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1 Rechtvaardiging en praktijk van uitsluiting van 
migranten 
1.1 Inleiding 
In het eerste jaar van het onderzoek waar dit boek verslag van legt, volgde ik de 
cursus Nederlands Migratierecht. In één van de werkgroepen kwam de Koppe-
lingswet aan de orde. Deze wet is in 1998 in werking getreden1 en stelt, kort 
gezegd, de toegang tot collectieve voorzieningen afhankelijk van de verblijfssta-
tus van de aanvrager. Hoofdregel is dat een vreemdeling die niet-rechtmatig in 
Nederland verblijft in principe geen aanspraak kan maken op van overheidswege 
verstrekte uitkeringen, verstrekkingen en voorzieningen. In de werkgroep ont-
stond een discussie over de uitsluiting van illegale vreemdelingen van voorzie-
ningen die de Koppelingswet bewerkstelligt. Een aantal studenten zei het juist te 
vinden dat illegale vreemdelingen zijn uitgesloten van het recht op deze voor-
zieningen. Dat iemand hier illegaal is, zo meenden zij, geeft aan dat deze per-
soon hier niet hoort te zijn. Voor iemand die hier niet mag zijn, behoort geen 
recht te bestaan op wat voor voorziening dan ook. Eén student verwoordde het 
zo: "Wat is nu het probleem met die Koppelingswet? Het zou toch absurd zijn 
dat mensen die hier illegaal zijn, een uitkering kunnen krijgen?" 
Dit onderzoek gaat over de rechtvaardiging en praktijk van uitsluiting van 
vreemdelingen van de toegang tot voorzieningen. De Koppelingswet maakt 
onderdeel uit van een ontwikkeling waarin de overheid het voorzieningenbeleid 
inzet als instrument van het vreemdelingenbeleid. De student vond het logisch 
dat de overheid het verblijf van ongewenste vreemdelingen niet mogelijk wil 
maken door hen voorzieningen te verstrekken. Dit komt overeen met één van de 
basisgedachten achter de Koppelingswet. In termen van de overheid geldt vol-
gens het principe van het 'geïntegreerd vreemdelingenbeleid' dat wie zonder 
toestemming in Nederland verblijft, het land dient te verlaten.3 Gebeurt dat niet, 
dan komen de gevolgen van het verblijf hier voor eigen rekening van de illegale 
vreemdeling. Eén van die gevolgen is, na invoering van de Koppelingswet, dat 
illegale vreemdelingen op systematische wijze de toegang tot sociale voorzie-
ningen, uitkeringen en verstrekkingen is ontzegd. Zodoende probeert de rijks-
wet van 26 maart 1998 tot wijziging van de Vreemdelingenwet en enige andere wetten 
teneinde de aanspraak van vreemdelingen jegens bestuursorganen op verstrekkingen, 
voorzieningen, uitkeringen, ontheffingen en vergunningen te koppelen aan het rechtma-
tig verblijf van de vreemdeling in Nederland, Stb. 1998, 203. 
Zie Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr. 6, p. 3. 
Memorie van Toelichting (MvT) bij de Koppelingswet, Kamerstukken II 1998/99, 24 
233, nr. 3, p. 2. 
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overheid illegale vreemdelingen te ontmoedigen een illegaal bestaan op te bou-
wen of voort te zetten. 
Kort na de invoering van de Koppelingswet zijn nog drie maatregelen tot 
stand gekomen die nieuwe groepen vreemdelingen van andere soorten voorzie-
ningen uitsluiten. In de eerste plaats heeft de rijksoverheid in 1999 een nieuw en 
verscherpt terugkeerbeleid ingevoerd.4 Asielzoekers van wie het verzoek om 
toelating onherroepelijk is afgewezen, krijgen onder dit beleid 28 dagen de tijd 
om zelfstandig terug te keren. Daarna worden de centrale opvangvoorzieningen 
in beginsel beëindigd. Daarnaast is per 1 april 2001, met de invoering van de 
Vw 2000, de zogeheten 'meeromvattende beschikking' geïntroduceerd. Hier 
komt de verscherping van het terugkeerbeleid tot uiting. De meeromvattende be-
schikking legt een direct verband tussen de afwijzende beslissing op een asiel-
verzoek en de beëindiging van opvang. Op de dag nâ de dag waarop de asiel-
zoeker rechtmatig verwijderbaar is geworden, gaat het recht op opvang verlo-
ren.5 Ten slotte is er vanaf juni 2001 veel politieke en maatschappelijke discus-
sie geweest over het onthouden van opvang aan de zogeheten 'Dublinclaiman-
ten' en de 'vervolgaanvragers'.7 Deze twee groepen vreemdelingen verblijven 
rechtmatig in Nederland, maar zij zijn desondanks tijdelijk uitgesloten geweest 
van centrale opvangvoorzieningen.8 
Deze drie genoemde maatregelen leiden tot een nog scherpere vorm van 
uitsluiting dan neergelegd in de Koppelingswet. In de eerste plaats heeft de uit-
sluiting een veelomvattend karakter. Het gaat niet om de beëindiging van een 
bepaalde voorziening, uitkering of verstrekking, maar om het volledig onthou-
den van opvang. Daarnaast worden niet slechts illegale of uitgeprocedeerde 
vreemdelingen, maar ook vreemdelingen die rechtmatig in Nederland verblijven 
van opvang uitgesloten. 
Het uitsluiten van vreemdelingen van voorzieningen is inmiddels een van-
zelfsprekend onderdeel van het vreemdelingenbeleid. Dat is lange tijd echter 
anders geweest. Dit boek analyseert de ontwikkeling waarin het voorzieningen-
Kamerstukken II 1998/99,26 6 4 6 , ^ 1 
Stcrt 2001, nr 92 
Dublinclaimanten zijn asielzoekers ten aanzien van wie de staatssecretaris van Justitie 
een verzoek tot overdracht heeft gericht of zal richten aan een andere EU-lidstaat die 
gebonden is door de Dublin II Verordening (EG-verordening nr 343/2003 van de Raad 
van de Europese Unie van 18 februari 2003, Publicatieblad L50/2 van 25 2 2003), de 
Europeesrechtelijke opvolger van de Overeenkomst van Dublin (Jrb 1991, 129) 
Vervolgaanvragers zijn asielzoekers die een tweede of volgend asielverzoek hebben 
ingediend en die op grond van een rechterlijke uitspraak de behandeling van dit verzoek 
in Nederland mogen afwachten 
Vanaf november 2002 zijn Dublmclaimanten opnieuw toegelaten tot de centrale op-
vangvoorzieningen, TBV 2002/48, Stcrt 19 november 2002, nr 223, ρ 13 Voor her­
haald asielverzoekers bestaat het recht op opvangvoorzieningen pas weer sinds 1 januari 
2006, zie Kamerstukken II 2005/06, 19 637, nr 991 In hoofdstuk vijf wordt dit beleid 
uitgebreid besproken 
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gebruik is aanvaard als instrument van het vreemdelingenbeleid. In dit onder-
zoek staan drie thema's centraal. Het begint met een verkenning van politiek 
theoretische standpunten over de rechtvaardiging van het uitsluiten van vreem-
delingen van toegang tot het grondgebied van de staat of van toegang tot de 
voorzieningen in die staat. Vervolgens komt de vraag aan de orde op welke 
wijze politici, die het centrale niveau van de besluitvorming vertegenwoordigen, 
de invoering hebben gerechtvaardigd van maatregelen die vreemdelingen uit-
sluiten van voorzieningen. De rijksoverheid moet de uitvoering van deze uitslui-
tende maatregelen overlaten aan het lokale niveau. Dit leidt tot de vraag naar de 
reactie van het lokale niveau op deze taak. Het laatste deel van het boek gaat 
hier op in. Dit eerste, inleidende hoofdstuk geeft de context, de opzet en de be-
langrijkste vragen van het onderzoek weer. Daarnaast biedt dit hoofdstuk inzicht 
in de gevolgde methode van onderzoek. 
1.2 Het voorzieningenbeleid als instrument van het vreemdelingenbeleid 
Het migratiebeleid van staten bestaat in het algemeen uit drie typen instrumen-
ten.9 Het eerste type instrument ziet toe op het reguleren van het recht op bin-
nenkomst, verblijf en uitzetting. Ter uitvoering van regels van dit type instru-
ment worden migranten zowel vóór de grens (visa, luchthavencontroles), aan de 
grens (paspoortcontroles, grenspatrouilles) als binnen de landsgrenzen van een 
staat (politiecontroles) gecontroleerd op de legaliteit van de binnenkomst of van 
het verblijf. Het tweede type instrument is gericht op het insluiten of juist het 
uitsluiten van bepaalde groepen vreemdelingen van de toegang tot de arbeids-
markt of tot het systeem van verzorgingsstaatarrangementen, om zodoende in-
vloed uit te oefenen op de feitelijke mogelijkheden tot verblijf in een staat. Het 
derde type instrument betreft maatregelen die de binnenkomst of het vertrek van 
specifieke groepen migranten bevorderen. Hierbij kan worden gedacht aan on-
derwijsmogelijkheden, belastingvoordelen in het ontvangende land of hulp in 
praktische of financiële zin bij emigratie. Bij het tweede en derde type instru-
ment vindt het toezicht op migratie niet plaats aan, maar binnen de landsgren-
zen.10 
Sinds de jaren 80 zijn veel immigratielanden het toezicht op migratiepro-
cessen en de mogelijkheden van verblijf in hun staat gaan intensiveren." Dit 
gebeurt ten eerste onder invloed van ontwikkelingen in de internationale handel 
Minderhoud 1998, p. 11, Groenendijk & Minderhoud 1992. 
Schuster 1999, p. 85, Bovenkerk et al. 1999, p. 482. 
Dit zijn de 'klassieke immigratielanden', de VS, Canada en Australie, die van oudsher 
speciaal beleid hebben gevoerd om asielzoekers en migranten te verwelkomen. De 
West-Europese landen daarentegen zijn pas een migratiebeleid gaan voeren toen daar 
om uiteenlopende redenen de noodzaak toe bleek te bestaan. Zie Cornelius, Martin & 
Hollifield 1994 en Wayne, Tsuda e.a. 2004. 
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in goederen en diensten en door de toename van grensoverschrijdende samen-
werking in Europa. Vrije handel en het vrije verkeer van werknemers vraagt om 
open grenzen, maar tegelijkertijd leiden open grenzen tot een roep om strenger 
toezicht op migratie om de nationale identiteit en de eigen economische belan-
gen binnen een staat te beschermen.12 Daarnaast nam de laatste decennia de 
omvang van migratiestromen toe. Dit gebeurde onder invloed van factoren als 
mondialisering, de informatierevolutie en goedkoper transport. Bovendien had 
in de periode vanaf 1980 een toestroom plaats van grote aantallen asielzoekers. 
Dit leidde ertoe dat veel Europese landen in die tijd immigratie begonnen te zien 
als een onbeheersbaar fenomeen dat een effectievere aanpak vereiste.13 Niet 
alleen het aantal migranten, ook de diversiteit in de samenstelling van de mi-
grantenpopulatie is toegenomen. Naast arbeidsmigranten krijgen staten te maken 
met asielzoekers, maar ook met gezinsherenigers, migranten met een tijdelijke 
werkvergunning, met EU burgers en met hoog opgeleide professionals.14 Migra-
tie blijkt niet langs transparante wegen, maar via complexe structuren en net-
werken te verlopen.15 Legale en illegale migratiestromen lopen door en langs 
elkaar. Bovendien blijkt het aantal illegale migranten dat in een land verblijft 
moeilijk te bepalen en lopen de beschikbare cijfers hierover erg uiteen.16 Mede 
onder invloed van deze omstandigheden is immigratie in de samenleving verwe-
ven geraakt met gevoelens van bedreiging en onveiligheid. Dit zet staten ertoe 
aan een restrictiever migratiebeleid te voeren ter bescherming van hun identiteit 
en soevereiniteit.17 
De genoemde ontwikkelingen leiden er voorts toe dat de landen van de Eu-
ropese Unie, maar ook de VS, de verantwoordelijkheid voor het toezicht op 
migratie van het niveau van de staat wegschuiven en deze verplaatsen in drie 
andere richtingen: naar het hogere niveau van supranationale instituten zoals 
Schengen en de Europese Unie ('shifting upwards'), naar het lokale niveau van 
gemeenten en uitvoeringsambtenaren ('shifting downwards') en naar het niveau 
van private ondernemingen en werkgevers ('shifting out').18 Deze verschuivin-
gen zijn gericht op het intem reguleren van migratie19 of op het 'op afstand' 
sturen van migratie.20 
Sassen 1996, Hollifield 1994, Joppke 1998. 
13
 Van Amersfoort 1998, p. 119. 
14
 Van der Leun 2001, p. 5-6. 
15
 Burgers & Engbersen 1999, Engbersen e.a. 1999, Staring 2001. 
Van der Leun 2001, p. 5-7, Engbersen e.a. 2002. 
17
 Lahav 2003. 
18
 Engbersen 1999, Bernini & Engbersen 1999, Van der Leun 2001, Guiraudon 2001. 
19
 Cornelius, Martin & Hollifield 1994, p. 5, Guiraudon & Lahav 2000. 
20
 Zolberg 1999, p. 71-93. 
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Op zich is het niet nieuw dat staten de verantwoordelijkheid voor de grensbewa-
king delen met andere actoren.21 Zo is van Europese transportbedrijven altijd al 
een mate van samenwerking in de uitvoering van vreemdelingenwetgeving ver-
eist.22 De verschuiving van het toezicht op migratie die in de laatste twee decen-
nia is opgetreden, komt echter voort uit een dilemma waar staten nog niet zo 
lang mee te maken hebben. Dit dilemma kan worden omgeschreven als de libe-
rale paradox.23 Internationale ontwikkelingen op het gebied van handel, investe-
ringen en migratie vormen een bedreiging van de soevereiniteit en de onafhan-
kelijkheid van staten. Dit leidt tot een belangenconflict. Enerzijds moeten staten 
ten aanzien van hun economische activiteiten een liberale en open houding in 
acht nemen, terwijl anderzijds hun politieke ambities zijn gericht op het handha-
ven van andere nationale belangen, die vragen om een effectieve grensbewa-
king. Tegelijkertijd dienen staten in het nationale migratiebeleid rekening te 
houden met internationale ontwikkelingen op het gebied van de mensenrechten. 
Deze nopen staten tot een liberale houding ten opzichte van migratie.24 In een 
periode waarin staten internationale migratievraagstukken daarnaast steeds meer 
bekijken vanuit het eigen nationale veiligheidsperspectief, zeker na de terroristi-
sche aanval op de VS van 11 september 2001,25 is het duidelijk dat zij in het 
voeren van migratiebeleid moeten laveren tussen conflicterende belangen. 
Onder deze omstandigheden blijkt het beïnvloeden van migratie op afstand 
de staat enkele voordelen op te leveren. Ten eerste geeft de inzet van private 
ondernemingen, zoals vliegtuigmaatschappijen, staten de mogelijkheid bepaalde 
immigratierestricties te omzeilen die voortvloeien uit de internationale regelge-
ving. Anders dan staten zijn private ondernemingen niet rechtstreeks gebonden 
aan deze regelgeving. Daarnaast levert de 'lastenverdeling' in het toezicht op 
migratie de staat een kostenbesparing op.26 Bovenal kan de staat, juist door de 
grensbewaking te delegeren aan private en lokale actoren, de grip op migratie 
verstevigen. Het toezicht op de binnenkomst en het verblijf van migranten vindt 
daardoor namelijk plaats op de plek waar processen van migratie zichtbaar zijn. 
Met het wegvallen van fysieke landsgrenzen in Europa gebeurt grensbewaking 
nu aan de hand van de voorwaarden voor binnenkomst die zijn gesteld door 
medewerkers van ambassades, door luchtvaartpersoneel of, in het geval van 
illegale migratie, door mensensmokkelaars. Naast het bevorderen van het toe-
zicht op processen van binnenkomst, is migratiebeleid op afstand er verder op 
gericht het verblijf van ongewenste vreemdelingen in de staat tegen te gaan. De 
Lahav2003. 
22
 Torpey 1998. 
23
 Hollifield 1992. 
24
 Zie Joppke 1999, Schuck 1998, Hollifield 1992, Guiraudon 2000a, Groenendijk 2001. 
25
 Lahav 2003. 
26
 Lahav & Guiraudon 2000. 
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Koppelingswet en de hierboven genoemde drie maatregelen die het terugkeerbe-
leid aanscherpen, zijn hier voorbeelden van. 
Dit onderzoek stelt de verschuiving aan de orde van het toezicht op migra-
tie van het centrale naar het lokale niveau. Al sinds de jaren 70, toen de overheid 
de arbeidsmigratie begon te beteugelen, voert Nederland een restrictief vreemde-
lingenbeleid. Naast scherpere toelatingseisen leidt dit tot een beleid gericht op 
het ontmoedigen van illegaal verblijf. Binnen dit ontmoedigingsbeleid passen 
maatregelen als een strenge controle op illegale arbeid, het bevorderen van een 
effectief uitzettingsbeleid en het uitsluiten van illegale vreemdelingen van over-
heidsvoorzieningen, hetgeen in dit onderzoek centraal staat. 
1.3 Opzet en onderzoeksvragen 
Het onderzoek benadert het therna van uitsluiting van vreemdelingen van voor-
zieningen vanuit drie verschillende perspectieven: theoretisch, vanuit de politie-
ke discussie en vanuit de uitvoeringspraktijk. De vraag naar de rechtvaardiging 
van uitsluiting is richtinggevend voor zowel de beschrijving van het politieke 
debat over de verschillende uitsluitende maatregelen als voor de analyse van de 
praktijk van de uitvoering daarvan. 
De opzet van het boek is als volgt. Het theoretische kader van hoofdstuk 
twee geeft de leidraad voor de analyse van het proces van besluitvorming en van 
de uitvoeringspraktijk van maatregelen gericht op het onthouden van voorzie-
ningen aan vreemdelingen. Met de maatregelen die in dit boek worden beschre-
ven, weigert de staat bepaalde vreemdelingen deel uit te laten maken van zijn 
gemeenschap en van de rechten die daaruit voortvloeien. Argumenten uit de 
politieke filosofie, meer in het bijzonder uit het debat tussen liberalen en com-
munitaristen, geven een eerste inzicht in de vraag op welke wijze die weigering 
kan worden gerechtvaardigd. Dit debat richt zich echter niet nadrukkelijk op 
migratie, laat staan op illegale migratie. Dit verschijnsel bestaat in beide stro-
mingen niet, omdat zij zich richten op voorwaarden voor toelating en illegale 
vreemdelingen per definitie niet zijn toegelaten. Daarom ga ik in hoofdstuk twee 
eerst na welke antwoorden dit debat biedt voor migratievraagstukken. Op basis 
van deze inzichten kijk ik vervolgens naar enkele andere theoretische perspec-
tieven die een duidelijker antwoord geven op de vraag naar rechtvaardiging van 
maatregelen die illegale migratie moeten voorkomen en tegengaan. 
Na de theoretische verkenning van rechtvaardiging van uitsluiting bestaat 
het boek uit een eerste deel dat de politieke discussie over het uitsluiten van 
vreemdelingen van voorzieningen weergeeft en een tweede deel dat de uitvoe-
ringspraktijk van de uitsluitende maatregelen beschrijft. Voor het eerste deel zijn 
twee vragen richtinggevend. Ten eerste, welke overwegingen hebben op het 
De Lange 2007. 
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niveau van de centrale besluitvorming ten grondslag gelegen aan de invoering 
van maatregelen gericht op het uitsluiten van vreemdelingen van voorzieningen? 
En ten tweede, hoe rechtvaardigt de rijksoverheid deze uitsluiting? 
De Koppelingswet zie ik als het meest kenmerkende resultaat van de poli-
tieke discussie over uitsluiting. Om die reden is de beschrijving van die discus-
sie opgesplitst in drie perioden, elk beschreven in een afzonderlijk hoofdstuk. 
Ten eerste is dat de periode voorafgaand aan de invoering van de Koppelings-
wet, waar hoofdstuk drie verslag van legt. Dit hoofdstuk gaat na welke aanspra-
ken vreemdelingen in het naoorlogse bestel konden maken op de Algemene 
Bijstandswet, de werknemersverzekeringen en de volksverzekeringen in de pe-
riode 1965-1991. Daarbij ben ik vooral geïnteresseerd in de wijze waarop de 
positie van migranten in deze periode is beïnvloed door veranderde regelgeving. 
Hoe kwamen deze wijzigingen tot stand? Welke motieven speelden hierbij een 
rol? 
De analyse van de parlementaire geschiedenis van de Koppelingswet staat 
centraal in hoofdstuk vier. De analyse behandelt de periode 1992-1998. Nu deze 
wet een systematisch verband legt tussen de verblijfsstatus en de aanspraak op 
voorzieningen, is met de invoering ervan het voorzieningengebruik als instru-
ment van het vreemdelingenbeleid in wetgeving neergelegd. Het doel van dit 
hoofdstuk is inzichtelijk te maken welke motieven daaraan ten grondslag hebben 
gelegen en hoe politici de uitsluiting van vreemdelingen van voorzieningen die 
is vervat in de Koppelingswet hebben gerechtvaardigd. 
Hoofdstuk vijf beschrijft de politieke discussie na 1998 die in de periode 
1999-2001 leidde tot de introductie van de drie eerder genoemde maatregelen 
waardoor nieuwe en scherpere vormen van uitsluiting van voorzieningen optra-
den: het verscherpte terugkeerbeleid, de uitsluiting van Dublinclaimanten en 
vervolgaanvragers van opvang en de invoering van de meeromvattende beschik-
king. Met welk doel en op grond van welke motieven zijn deze maatregelen 
ingevoerd? 
Het tweede deel van het boek beschrijft hoe het niveau van de uitvoering 
omgaat met de maatregelen van uitsluiting en welke rechtvaardigingen zij daar-
voor geven. Het centrale niveau van de besluitvorming bepaalt de voorwaarden 
voor de toelating en vestiging van migranten, maar moet het toezicht op nale-
ving van die voorwaarden overlaten aan het lokale niveau. Eén van de belang-
rijkste vragen in dit onderzoek is hoe de actoren die op lokaal niveau betrokken 
raken bij de uitvoering van vreemdelingrechtelijke taken, reageren op deze rol. 
Hoofdstuk zes behandelt de bevindingen van het empirisch onderzoek naar 
de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet. Het doel van de Koppelingswet is 
illegale migratie te bestrijden. Om dit doel te bereiken vraagt de wet de mede-
werking van ambtenaren die uitvoering geven aan het stelsel van sociale voor-
zieningen, uitkeringen en verstrekkingen. Ook beroepsbeoefenaren werkzaam in 
het onderwijs en in de gezondheidszorg krijgen te maken met de Koppelingswet. 
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Hierdoor gaan personen die formeel geen rol hebben in de uitvoering van het 
vreemdelingenrecht in feite fungeren als 'hulp sheriffs'28 in de opsporing van 
illegale migranten. Zij waken als 'poortwachters' over de grenzen binnen de 
staat, over barrières die zijn opgeworpen om het verblijf onmogelijk of onaan-
trekkelijk te maken voor ongewenste vreemdelingen die feitelijk in de staat ver-
blijven. Hoe gaan zij om met deze taak? 
In hoofdstuk zeven is de rol van gemeenten bij de uitvoering van het 
vreemdelingenbeleid onderzocht. De maatregelen die leiden tot een verscher-
ping van het terugkeerbeleid moeten vreemdelingen aanzetten tot een zelfstan-
dig en vrijwillig vertrek na afloop van de asielprocedure. Om verschillende re-
denen vertrekken vreemdelingen niet altijd. Op dat moment krijgen gemeenten 
en particuliere organisaties in deze gemeenten te maken met vreemdelingen 
zonder voorzieningen die in dezelfde positie komen te verkeren als illegale 
vreemdelingen.30 Een aantal gemeenten heeft ervoor gekozen deze vreemdelin-
gen, of een deel daarvan, noodopvang te bieden. Hoofdstuk zeven geeft voor 
vier van deze gemeenten inzicht in de motieven die ten grondslag hebben gele-
gen aan dit besluit. 
Het achtste hoofdstuk besluit dit boek met conclusies. Hier wordt door 
middel van het in hoofdstuk twee uiteengezette theoretische model gezocht naar 
de achtergrond van het politieke proces van uitsluiting en voor de empirische 
resultaten. Kernvraag is of een discrepantie tussen beleid en uitvoering te verkla-
ren is vanuit een verschil in opvattingen over rechtvaardiging van uitsluiting. 
1.4 Methodologische verantwoording 
Voor de beschrijving van het politieke debat over het uitsluiten van vreemdelin-
gen van voorzieningen, dat het onderwerp is van de hoofdstukken drie, vier en 
vijf, is gebruik gemaakt van parlementaire stukken, jurisprudentie, relevante 
literatuur en van andere studies, zoals interdepartementale onderzoeken en 
wetsevaluaties die dit onderwerp centraal stellen. De empirische hoofdstukken 
zes en zeven zijn te zien als case studies die laten zien hoe de praktijk omgaat 
met de uitsluitende maatregelen als in dit boek beschreven. Deze hoofdstukken 
zijn vooral gebaseerd op in totaal 58 semi-gestructureerde interviews die tussen 
september 2000 en november 2002 zijn gehouden met 38 personen die betrok-
Torpey 1998, ρ 243 Volgens Torpey spelen private ondernemingen, zoals vliegtuig­
maatschappijen, de rol van 'hulpsherifT en helpen zij staten toezicht te houden op de 
binnenkomst aan de landsgrenzen Wanneer het voorzieningengebruik van vreemdelin­
gen gaat gelden als instrument van het vreemdelingenbeleid en het toezicht op migratie 
ligt binnen de grenzen van de staat, komt een soortgelijke rol toe aan personen betrok­
ken bij de uitvoering van sociale regelgeving 
Zie Schuster 1999 
Jordan & Duvelt 2002, ρ 154 
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ken zijn geweest bij de uitvoering van de Koppelingswet en met 20 personen die 
te maken hebben gekregen met vreemdelingen zonder voorzieningen in gemeen-
ten. Elk interview is uitgewerkt tot een letterlijke transcriptie van het gesprek. In 
aanvulling op de interviews is gebruik gemaakt van andere onderzoeken naar 
(delen van) de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet. De informatie in 
hoofdstuk zeven is aangevuld met krantenberichten. 
J. 4.1 Uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet 
Voor de analyse van de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet is gesproken 
met personen werkzaam in het onderwijs, in de gezondheidszorg en op het ge-
bied van huisvesting en van bijstandsverstrekking. De keuze voor deze vier 
beleidsterreinen komt voort uit een tweetal overwegingen. Ten eerste is dit on-
derzoek niet geheel gebaseerd op mijn eigen waarnemingen, maar ook op ander 
empirisch onderzoek naar de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet. In op-
dracht van het ministerie van Justitie zijn twee evaluaties naar de Koppelingswet 
uitgevoerd, die zijn gepubliceerd in 1999 en in 2001.31 In 2001 is ook het socio-
logische proefschrift verschenen van Joanne van der Leun.32 In haar onderzoek 
analyseert Van der Leun welke mogelijkheden illegale migranten hebben om te 
integreren in de Nederlandse samenleving en hoe hun kansen daartoe worden 
beïnvloed door een verscherping van het beleid ten aanzien van illegaal verblijf. 
De uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet neemt binnen het onderzoek van 
Van der Leun een belangrijke plaats in. Zowel deze dissertatie als de twee wets-
evaluaties richten zich op de uitvoeringspraktijk van de vier genoemde beleids-
terreinen. Daarnaast zijn er in 2000 en in 2001 drie omvangrijke studies ver-
schenen naar de gevolgen van de Koppelingswet voor de toegang tot de gezond-
heidszorg.3 Door mijn onderzoek naar de uitvoering van de Koppelingswet te 
richten op dezelfde vier sectoren als waar eerder onderzoek naar is gedaan, is het 
mogelijk vergelijkingen te trekken met de resultaten van deze studies. Op één 
punt is bewust afgeweken van de genoemde onderzoeken. Deze richten zich 
allen voornamelijk op de uitvoering van de wet in de vier grote steden. In dit 
onderzoek is juist gekeken naar de uitvoeringssituatie in vier middelgrote steden 
met tussen de 130.000 en 200.000 inwoners, om zo na te gaan of de grootte van 
de stad van invloed is op de wijze van uitvoering van de Koppelingswet. 
De tweede reden om te kiezen voor de vier genoemde beleidsterreinen be-
rust op de verwachting dat hier van elkaar afwijkende rechtvaardigingen te vin-
den zijn voor de wijze van uitvoering. In dit onderzoek ga ik ervan uit dat abso-
Etman & Korpel 1999, Fahrenfort e.a. 2001. 
Van der Leun 2001. 
Glasgow e.a. 2000, Reijneveldt & Van Herten 2000, Staal & Engelen 2001. 
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luut wetconforme naleving van wetgeving niet bestaat. Het onderzoek besteedt 
geen aandacht aan de vraag of de Koppelingswet effectief is in die zin dat de 
uitvoeringspraktijk het doel van de wet realiseert. In plaats daarvan stel ik de 
vraag in welke mate uitvoeringsambtenaren en beroepsbeoefenaren in hun dage-
lijkse werk worden geconfronteerd met de gevolgen van de inzet van het voor-
zieningenbeleid als instrument van het vreemdelingenbeleid en wat hun reactie 
hierop is. 
Beleid op papier verschilt van beleid in de praktijk. In de sociologie bestaat 
een grote hoeveelheid literatuur die zich op dit thema richt. Ervan uitgaande dat 
uitvoeringsambtenaren, zoals medewerkers van de gemeentelijke sociale dien-
sten en van woningcorporaties, in hun dagelijks werk beschikken over een be-
paalde mate van beleidsruimte35 staat de vraag centraal welke argumenten door-
slaggevend zijn voor de beslissingen die zij nemen over het in- of uitsluiten van 
migranten ten gevolge van de Koppelingswet en met welke argumenten zij die 
keuzes rechtvaardigen. 
Dezelfde vragen gelden voor een analyse van de werkwijze van beroepsbe-
oefenaren die werkzaam zijn in het onderwijs en in de gezondheidszorg. Daarbij 
gelden twee aandachtspunten. Ten eerste beschikken beroepsbeoefenaren in 
vergelijking met uitvoeringsambtenaren over een grotere mate van autonomie in 
de uitoefening van hun taken. Zij beschikken over meer feitelijke vrijheid hun 
werk naar eigen inzicht uit te voeren. Is dit verschil in autonomie tussen uitvoe-
ringsambtenaren en beroepsbeoefenaren van invloed op de manier waarop zij 
omgaan met de wet? Daarnaast is van belang dat de Koppelingswet een andere 
opdracht geeft aan uitvoeringsambtenaren dan aan beroepsbeoefenaren. Waar de 
wet zich op het gebied van huisvesting en bijstandsverstrekking richt op een 
praktijk van uitsluiting, is de opdracht aan artsen en aan leraren juist dat zij hun 
diensten aan illegale vreemdelingen moeten blijven aanbieden. Het is interessant 
na te gaan of deze opdracht altijd tot uitdrukking komt in de wijze waarop de 
wet in de praktijk wordt uitgevoerd. Daarbij is de nadruk gelegd op de geboden 
rechtvaardiging voor de uitsluiting, dan wel voor de insluiting die in de praktijk 
plaatsvindt, ongeacht of de wet die uitsluiting nu voorschrijft of niet. 
In de interviews over de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet is bena-
drukt dat het onderzoek niet tot doel heeft te analyseren of de wet correct is 
uitgevoerd, maar dat het gaat om de gevolgen van die wet voor de respondent, of 
voor de betreffende instantie. Desondanks was het voor dit onderdeel van het 
empirisch onderzoek niet altijd eenvoudig respondenten te werven. Enkele per-
Griffiths 1996. Griffiths wijsl een benadering van wetgeving af waarbij een wet dient 
als instrument van de wetgever en waarbij de wetgever het doel en de uitvoering van de 
wet kan sturen. In plaats van deze instrumentalistische benadering gaat Griffiths uit van 
de 'sociale werking van recht'. Dit betekent dat hij vraagt naar de rol die een wet in-
neemt in het maatschappelijk leven, ofwel welke rol de wet inneemt naast andere facto-
ren die het handelen beïnvloeden op het terrein waar de wet merkbaar zou moeten zijn. 
Lipsky 1980, Prottas 1979, Hasenfeld 1983. 
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sonen die ik benaderde, gaven aan geen zin te hebben in 'pottenkijkers'. Ande-
ren waren Onderzoeksmoe' of zij zagen het nut van het onderzoek niet in. Het 
heeft bijvoorbeeld veel moeite gekost leraren bereid te vinden tot een interview. 
De leraren die ik heb gesproken, werkten op scholen die illegale leerlingen tot 
hun school toelieten. Hun betrokkenheid bij deze leerlingen en bij de problemen 
die zij door het illegale verblijf ondervinden, vormde de motivatie voor deelna-
me aan het onderzoek. Scholen die geen onderwijs gaven aan illegale kinderen 
vonden dat zij weinig te zeggen hadden over de Koppelingswet. Hetzelfde geldt 
voor artsen die geen illegale patiënten behandelden. Uiteindelijk is dus alleen 
gesproken met scholen en met artsen die illegale vreemdelingen insluiten. De 
motivering van scholen en artsen die uitsluiten blijft daardoor onderbelicht. Dat 
vormt een beperking van dit onderzoek. 
De gegevens van de respondenten zijn anoniem verwerkt in de rapportage 
over de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet. Dit is gebeurd op uitdrukke-
lijk verzoek van enkele respondenten, die zonder deze toezegging hun mede-
werking aan het onderzoek zouden hebben geweigerd. 
Anders dan de eerder genoemde evaluatierapporten, betrekt dit onderzoek 
ook particuliere organisaties in de analyse van de uitvoeringspraktijk van de 
Koppelingswet. Deze organisaties bieden praktische, financiële, sociale of juri-
dische ondersteuning aan (illegale) vreemdelingen en zij bepalen daarmee deels 
de wijze waarop uitvoering wordt gegeven aan de wet. Om die reden zijn zij 
opgenomen in dit onderzoek. 
1.4.2 Noodopvang door gemeenten 
Centraal geregelde vormen van uitsluiting kunnen op lokaal niveau leiden tot 
reacties gericht op insluiting. Hoofdstuk zeven biedt inzicht in deze tegenbewe-
ging. De Koppelingswet, maar in grotere mate de maatregelen van uitsluiting die 
daarna zijn ingevoerd, vormden voor een aantal gemeenten aanleiding om alter-
natieve vormen van opvang te bieden aan vreemdelingen die uitgesloten waren 
van centrale opvangvoorzieningen. Dit gebeurde veelal in samenwerking met 
particuliere organisaties. 
Gemeenten zeggen noodopvang te bieden omdat zij vinden dat de rijks-
overheid deze taak verzuimt. Er is sprake van een spanningsveld tussen het cen-
trale en het lokale niveau; de argumenten die de rijksoverheid gebruikt ter recht-
vaardiging van het uitsluiten van migranten door hen opvang te onthouden, zijn 
niet afdoende voor gemeenten die te maken krijgen met de gevolgen van dat 
beleid. Met dit spanningsveld als uitgangspunt is in de gemeenten Nijmegen, 
Eindhoven, 's-Hertogenbosch en Groningen gekeken naar de manier waarop is 
omgegaan met vreemdelingen die zonder voorzieningen in deze gemeenten 
verblijven. Gekozen is voor vier gemeenten die zich op dit punt enigszins 'be-
stuurlijk ongehoorzaam' hebben opgesteld. Vrij snel nadat de landelijke discus-
sie over opvang aan vreemdelingen zonder voorzieningen op gang kwam, heb-
ben deze vier gemeenten concrete initiatieven ontwikkeld om noodopvang te 
bieden. 
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Hier moet worden opgemerkt dat de vier onderzochte gemeenten geen uitzonde-
ringspositie innemen door opvang te bieden aan vreemdelingen die door het 
rijksbeleid geen voorzieningen (meer) toekomen. De gemeenten Leiden en Den 
Haag voorzagen in 2001 bijvoorbeeld ook al in lokale opvangconstructies voor 
deze vreemdelingen.36 Hetzelfde gold in 2001 en in 2002 voor enkele gemeenten 
in Overijssel.37 In augustus 2002 publiceerde SGBO, het onderzoeks- en advies-
bureau van de VNG, een onderzoek dat uitwees dat in 2002 van de 257 gemeen-
ten waar uitgeprocedeerde asielzoekers verbleven, 151 gemeenten voorzienin-
gen voor deze personen hadden getroffen.3 In november 2005 presenteerde het 
Landelijk Overleg Gemeentebesturen Opvang en Terugkeerbeleid (LOGO) in 
het rapport 'De Rekening' de bevindingen van een onderzoek naar de problemen 
waar gemeenten mee te maken kregen als gevolg van het terugkeerbeleid van de 
rijksoverheid.39 De belangrijkste conclusie van LOGO was dat de rijksoverheid 
op dat moment eerdere toezeggingen niet waarmaakte om een 'sluitend' opvang-
en terugkeerbeleid te realiseren. Het rapport is onderschreven door de colleges 
van B&W van 114 gemeenten.40 
Hoofdstuk zeven stelt de vragen centraal waarom in de vier onderzochte 
gemeenten is besloten lokale opvangconstructies op te richten, hoe deze zijn 
ingericht en hoe de gemeenten deze hebben gerechtvaardigd. Ter beantwoording 
van deze vragen is allereerst gesproken met 20 personen die in de vier genoem-
de gemeenten betrokken zijn geweest bij het bieden van opvang aan vreemdelin-
gen zonder voorzieningen. Daarbij ging het vooral om particuliere organisaties 
die de belangen van vreemdelingen behartigden. Ook vonden gesprekken plaats 
met enkele instellingen voor dak- en thuislozen die vreemdelingen (nacht)op-
vang boden. Daarnaast is in elke gemeente gesproken met gemeentefunctiona-
rissen die verantwoordelijk waren voor het onderwerp. In aanvulling op de ge-
sprekken is gebruik gemaakt van gemeentelijke beleidsstukken en van berichten 
die in de media zijn verschenen over de opvang die deze gemeenten boden. In 
de interviews is steeds gevraagd naar de mate van samenwerking en naar de ver-
deling van taken tussen de gemeente en de particuliere organisaties bij het opzet-
ten van de alternatieve vormen van opvang. Waar relevant, is aandacht besteed 
aan de vraag hoe de opvang van vreemdelingen zonder voorzieningen zich ver-
hield tot de noodverbanden die in de gemeente reeds bestonden in reactie op de 
invoering van de Koppelingswet. 
Anders dan bij de verslaglegging over de uitvoeringspraktijk van de Kop-
pelingswet is in de beschrijving van de opvang aan vreemdelingen zonder voor-
zieningen door gemeenten afgezien van geanonimiseerde verslaglegging. De 
Rusinovic e.a. 2002. 
37
 SMO 2002. 
38
 SGBO 2002. 
39
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meeste beleidsstukken die in aanvulling op de interviews zijn gebruikt om de 
gang van zaken te beschrijven, stonden gepubliceerd op het Internet. Daarnaast 
gaat het om vier gemeenten die er ook in de media geen geheim van hebben 
gemaakt noodopvang te bieden. 
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2 Rechtvaardiging van uitsluiting in de politieke 
theorie 
2.1 Rechtvaardigingstheorieën en burgerschapsstudies 
In het vorige hoofdstuk is aangegeven dat maatregelen, die zijn gericht op het 
uitsluiten van vreemdelingen aan de landsgrenzen van staten, niet voldoende vat 
hebben op de binnenkomst en het verblijf van illegale vreemdelingen. Uitslui-
ting van ongewenste vreemdelingen ligt daarom steeds meer besloten in de 
voorwaarden voor toegang tot een 'exclusieve samenleving' binnen die lands-
grenzen.1 Na de invoering van de Koppelingswet is rechtmatig verblijf één van 
die voorwaarden. 
In de afgelopen jaren is het Nederlandse toelatingsbeleid geïntensiveerd. 
Niet alleen zijn de normen van de asielprocedure verscherpt, ook zijn striktere 
eisen gaan gelden voor reguliere vormen van migratie, bijvoorbeeld op het ge-
bied van gezinshereniging. Illegale vormen van migratie volgen in het kielzog 
van deze restrictievere voorwaarden voor toelating en verblijf.3 Daarmee krijgt 
ook het uitzettingsbeleid meer nadruk. Maatregelen als de Koppelingswet, die 
tot doel hebben illegaal verblijf onaantrekkelijk te maken en zo vrijwillig vertrek 
te stimuleren, vullen zodoende zowel het restrictieve toelatingsbeleid als het 
verwijderingsbeleid aan. 
In het vreemdelingenbeleid vindt uitsluiting op twee momenten plaats: aan 
de fysieke landsgrens en binnen de staat door het opwerpen van barrières bij de 
toegang tot de voorzieningen.4 In dit hoofdstuk staat de vraag centraal welke 
Entzinger (1994) onderscheidt twee momenten van selectiviteit in het toelatingsbeleid 
voor immigranten in West-Europa De eerste grens ziet toe op toelating tot het grondge-
bied, de fysieke staatsgrens De tweede grens heeft betrekking op de aanspraken van 
migranten op rechten en voorzieningen van de welvaartsstaat Dit noemt Entzinger een 
systeemgrens Zie ook Boeles 1997, ρ 7, die in zijn oratie spreekt van het 'exclusieve 
Nederland' en van een 'afgeschermde binnenwereld' 
De mogelijkheid om via arbeid een legale status te verwerven is afgesloten door de Wet 
op de identificatieplicht van 1993 (Stb 1993, 660) en doordat vanaf november 1991 al­
leen nog personen met een geldige verblijfsvergunning een sofinummer konden krijgen 
Ook voor de mogelijkheid legaal verblijf te krijgen door te trouwen met een legale in­
woner die aan de vereisten voor gezinsvorming voldoet, zijn sinds 1994 met de Wet 
voorkoming Schijnhuwelijken strikte eisen gaan gelden (Stb 1994, 405) 
Zie hierover Burgers & Engbersen 1995, ρ 225-230 
Engbersen 2004, ρ 22, wijst erop dat Europese staten zich steeds meer tegen ongewens­
te migranten beschermen door twee muren op te werpen grenscontroles en de 'muur 
rond de verzorgingsstaat', die de toegang tot de nationale arbeidsmarkt en tot publieke 
voorzieningen moet beschermen Zie ook Entzinger & Van der Meer 2004, ρ 114-115 
en Entzinger 1994 
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argumenten deze vormen van uitsluiting rechtvaardigen. De normatieve vraag 
welke vormen van uitsluiting van vreemdelingen rechtvaardig zijn, komt in dit 
hoofdstuk niet aan de orde. De vraag die ik stel, is hoe verschillende politiekthe-
oretische denkers de vraag naar rechtvaardiging van uitsluiting hebben beant-
woord. Met welke argumenten kan een staat volgens hen de uitsluiting recht-
vaardigen van vreemdelingen van de toegang tot het grondgebied of tot de voor-
zieningen? Welke rechtvaardigingen zijn er voor het onderscheid tussen de 
groep personen die hier mag verblijven en aan wie rechten op voorzieningen 
toekomen en de buitenstaanders voor wie dat niet geldt? Voor het antwoord op 
deze vragen richt ik mij tot enkele moderne rechtvaardigingstheorieën uit de 
politieke filosofie. Deze bespreek ik volgens een gelaagde structuur. Eerst volgt 
een bespreking van een theoretische discussie over rechtvaardiging van uitslui-
ting van nieuwkomers tot een gemeenschap, die ik daarna toespits op migratie 
om uiteindelijk toe te komen aan argumenten ter rechtvaardiging van uitsluiting 
van illegale migranten. 
De discussie start met een weergave van de standpunten van twee stromin-
gen in de politieke theorie, namelijk die van de liberalen ('liberals') en de com-
munitaristen ('communitarians'). Het gedachtegoed van beide groepen richt zich 
op vraagstukken van distributieve rechtvaardigheid5 en is daarmee niet pro-
bleemloos toe te passen op migratie. Pas meer recent bestaat in de politieke 
filosofie aandacht voor migratievraagstukken. Daarbij gaat de interesse vooral 
uit naar uitsluiting aan de territoriale grenzen of landsgrenzen. Vormen van 
uitsluiting binnen die grenzen van de staat blijven veelal buiten beschouwing. 
Nu echter juist deze vorm van uitsluiting centraal staat in dit boek, verdient de 
theorie van Michael Walzer aparte aandacht. In zijn werk Spheres of Justice 
wijst Walzer erop dat wanneer uitsluiting niet plaatsvindt op het niveau van de 
staat, aan de territoriale grenzen, andere uitsluitingsmechanismen binnen die 
staat in werking worden gesteld.7 Deze ideeën van Walzer bieden een vertrek-
punt in de analyse van de argumenten die in het politieke debat en op uitvoe-
ringsniveau terugkomen ter rechtvaardiging van de Koppelingswet en andere 
uitsluitingsmaatregelen. 
De vraag naar de rechtvaardiging van uitsluiting van vreemdelingen heeft 
betrekking op de mate waarin migranten het lidmaatschap toekomt van de sa-
menleving, of van onderdelen daarvan. Dit thema is vervlochten met dat van 
burgerschap, waarin eveneens de verhouding tussen individuele rechten en ver-
De theorieën bieden inzicht in de betekenis van gelijkheid en rechtvaardigheid in de 
samenleving Zij gaan in op de vraag in welke mate het ideaal van gelijkheid in de sa-
menleving kan worden gerealiseerd 
Cole 2000, ρ xii 
Walzer 1983, ρ 38-39 Het hoofdstuk over lidmaatschap, hoofdstuk 2, is het meest 
relevant Dit hoofdstuk verscheen in een eerdere versie als 'The Distribution of Mem­
bership', in Peter G Brown & Henry Shue, Boundaries National Autonomy and Its 
Limits, Totowa Ν J · Rowman & Littlefield 1981 
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bondenheid met een nationale gemeenschap, de nationale staat, tot uitdrukking 
komt. Sinds de jaren 90 bestaat een hernieuwde en brede interesse in het concept 
burgerschap.8 Kymlicka & Norman wijzen op twee basisconcepten van burger-
schap: burgerschap als een gewenste praktijk en burgerschap als een juridische 
status. Het eerste concept draait om de vraag wie voldoet aan de vereisten van 
een 'goede burger', ofwel het individu dat met een actieve houding en verant-
woordelijkheidszin een bijdrage levert aan de gemeenschap. Hier is burgerschap 
een houding. Bovens gebruikt in dit verband de term 'burgerzin'.9 In het concept 
van burgerschap als juridische status duidt burgerschap een rechtspositie aan. De 
centrale vraag is hier in hoeverre een individu rechten ontvangt van de staat. Dit 
tweede concept van burgerschap valt daarmee binnen het bestek van dit onder-
zoek. 
Door migratie worden nationale staten geconfronteerd met de vraag hoe zij 
moeten omgaan met nieuwkomers op hun grondgebied. Zijn sociale, economi-
sche en politieke rechten van een nationale staat voorbehouden aan staatsburgers 
of komen deze ook toe aan (bepaalde) migranten op basis van het verblijf in die 
staat? Deze vraag staat centraal in de discussie over burgerschap. In zijn belang-
rijke werk over burgerschapsrechten stelt de Britse socioloog Marshall dat de 
relatie tussen de burger en de staat in eerste instantie is bepaald door de aandacht 
voor burgerrechten, dat daarna politieke rechten zijn ontwikkeld en dat ten slotte 
de sociale rechten tegelijk met de ontwikkeling van de verzorgingsstaat tot stand 
kwamen.10 Voor migratie geldt het omgekeerde." Vreemdelingen zijn vaak in 
een vroeg stadium van de ontwikkeling van de verzorgingsstaat toegelaten tot de 
sociale voorzieningen daarvan, terwijl het toekennen van politieke rechten aan 
vreemdelingen anders dan op lokaal niveau tot op heden een omstreden zaak 
blijft.12 Hieruit blijkt dat aan vreemdelingen in migratielanden een gedifferenti-
eerde status van burgerschap toekomt. Hoewel zij beschikken over bepaalde 
rechten zijn zij toch geen volwaardig burger van de nationale staat. In dit ver-
band heeft de Zweedse politicoloog Thomas Hammar langdurig legaal gevestig-
Tumer 1990, Kymlicka & Norman 1994. 
Bovens 1991. Dit concept komt terug in de communitaristische visie, maar blijft in dit 
onderzoek verder buiten beschouwing. 
Marshall 1950. 
Guiraudon 2000b, p. 72-73. 
Het concept van burgerschap als juridische status kent twee dominante stromingen het 
denizenship model en het postnationaal model. Beide modellen richten zich op de ver-
klaring waarom de toekenning van politieke rechten aan vreemdelingen achterblijft bij 
die van sociale en civiele rechten (Jacobs 2000). Volgens het postnationaal model vormt 
niet een verbondenheid met de nationale identiteit van de lidstaat de basis voor het toe-
kennen van rechten, maar ontstaat burgerschap op basis van universele mensenrechten, 
zoals neergelegd in internationale verdragen. Soysal (1994) geldt als belangrijke verte-
genwoordiger van dit postnationale model. 
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de vreemdelingen aangeduid met de term 'denizens'.13 Aan deze denizens wordt 
een positie toegekend die in vrijwel alle opzichten gelijk is aan die van staats-
burgers, behalve op het gebied van politieke rechten. De meeste burgerschaps-
studies willen het achterblijven van de toekenning van politieke rechten verkla-
ren en oplossingen bieden om politieke participatie door vreemdelingen alsnog 
te kunnen realiseren. Ik richt mij juist op de vraag naar de uitsluiting van vreem-
delingen van de toegang tot arrangementen van de verzorgingsstaat. Terwijl ik 
de uitsluiting van politieke rechten niet ter discussie stel, maak ik wel gebruik 
van de argumenten voor of tegen die vorm van uitsluiting en pas ik deze toe op 
de analyse van de uitsluiting van het recht op voorzieningen. 
Burgerschap is een dynamisch begrip. Het geeft weer dat de verhouding 
tussen burger en staat aan ontwikkeling en verandering onderhevig is. Dit geldt 
ook voor de positie van migranten in het stelsel van sociale voorzieningen en 
verzekeringen. In dit verband kan gewezen worden op de Nederlandse situatie 
waarbij voor wat betreft het recht op verzorgingsstaatarrangementen voor mi-
granten in de naoorlogse situatie in eerste instantie inderdaad weinig verschil is 
gemaakt tussen Nederlanders en migranten, terwijl deze rechten later aanmerke-
lijk zijn begrensd. Hoofdstuk drie behandelt dit thema. 
Voor migranten - en niet alleen voor illegale migranten - is het recht op 
voorzieningen niet vanzelfsprekend.14 In dit boek betoog ik dat de rijksoverheid 
de uitsluiting van migranten van sociale voorzieningen, uitkeringen en verstrek-
kingen gaandeweg op steeds indringer wijze heeft vormgegeven. Ik ben geïnte-
resseerd te achterhalen op grond van welke rechtvaardigingen dit is gebeurd. 
Kunnen deze politieke rechtvaardigingsgronden de praktijk dragen? De conclu-
sie van hoofdstuk acht behandelt deze vraag. Dit hoofdstuk legt daarvoor de 
basis. 
2.2 Het debat tussen liberalen en communitaristen 
De liberalen en de communitaristen willen met hun ideeën over de rechtvaardi-
ging van uitsluiting van buitenstaanders van een bepaalde gemeenschap komen 
tot concepten van een ideale inrichting van de samenleving, of: van sociale 
rechtvaardigheid. Politieke filosofen van beide richtingen gaan niet uit van lan-
Hammar (1990) gebruikt de term voor gastarbeiders die in de jaren 60 en 70 naar Euro-
pa kwamen en aan wie 20 jaar later, ondanks legaal verblijf, nog steeds geen status toe-
kwam die gelijkwaardig was aan die van ingezetenen De term denizen bestaat overi-
gens al veel langer Groenendijk (2006) wijst erop dat deze term al in 1701 voorkwam 
in de Engelse 'Settlement Act' om de status aan te geven van genaturaliseerde vreemde-
lingen die desondanks waren uitgesloten van het bekleden van bepaalde publieke func-
ties Bauböck (1994) en Tholen (1998) geven aan dat John Locke de term al gebruikte 
in de publicatie Two Treatises of Government uit 1690 
Zie Minderhoud 2007 
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den, maar van gemeenschappen of van typen samenlevingen. Zij spreken niet 
over vreemdelingen in de zin van migranten, maar over buitenstaanders tot die 
gemeenschappen. Toegepast op migratie bieden de theorieën inzicht in de vraag 
welke argumenten er zijn ter rechtvaardiging van migratierestricties. Dit debat 
gaat in essentie over wat de asymmetrische verhouding tussen emigratie en im-
migratie genoemd kan worden,15 waarbij enerzijds iedereen het recht heeft het 
land van herkomst te verlaten, te emigreren, terwijl anderzijds immigratie geldt 
als een soevereine aangelegenheid van staten die, in het belang van hun eigen 
ingezetenen, het recht hebben grenzen te stellen aan de toelating van vreemde-
lingen.16 Het recht het eigen land te verlaten, wordt dus niet aangevuld met een 
recht tot toelating in een ander land. Het recht op asiel vormt hierop de uitzonde-
ring, maar ook dit recht is beperkt.17 
Het vreemdelingenbeleid, dat bepaalt hoe de restricties op het recht op mi-
gratie eruit zien, is veelvuldig onderwerp van de maatschappelijke en politieke 
discussie. De uitgebreide discussie over de invoering van de Koppelingswet kan 
hier als voorbeeld dienen.18 De politieke en filosofische theorieën bieden een 
leidraad bij het verzamelen van verschillende argumenten op basis waarvan deze 
restricties en de uitsluiting van vreemdelingen als gevolg daarvan zijn te recht-
vaardigen, dan wel moeten worden afgewezen. 
2 21 De liberale theorie 
In de liberale politieke theorie staat het gelijkheidsbeginsel centraal. ledere per-
soon is op gelijke wijze drager van rechten en plichten. Iedereen is op gelijke 
wijze gebonden aan de wet, mits deze wet democratisch tot stand is gekomen en 
deze de collectieve wil tot uitdrukking brengt. De liberale theorie probeert te 
verklaren dat er, ondanks dit uitgangspunt van gelijkheid van personen, grenzen 
nodig zijn om aan te geven wie aan die gemeenschap deel mogen nemen en wie 
Walzer 1983, ρ 39-40 
Weiner 1996 Dummett (2001) betoogt dat staten m het bewaken van hun grenzen niet 
absoluut soeverein kunnen zijn Zij kunnen immigranten weigeren wanneer immigratie 
zou leiden tot ernstige overbevolking of tot een bedreiging van de eigen cultuur Het 
recht op vnje migratie is daarmee evenmin absoluut aangezien beperkingen daarvan on­
der omstandigheden mogelijk zijn Nu overbevolking of culturele dominantie zich niet 
lijkt voor te doen, is het restrictieve migratiebeleid dat veel westerse landen voeren, 
volgens Dummett met gerechtvaardigd Zie Brugmans 2007, ρ 1 
1 7
 Zie bijvoorbeeld Van Krieken 2002, ρ 175-176 
18 
De wetsgeschiedenis van de Koppelingswet bestrijkt een periode van drie jaar Op 26 
juni 1995 werd het wetsvoorstel ingediend bij de Tweede Kamer, Kamerstukken II 
1994-1995, 24 233, nrs 1-2 De datum van inwerkingtreding is 1 juli 1998, Stb 1998, 
nr 203 
1 9
 Cole 2000, ρ 2 
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Uitsluiting binnen een staat; John Rawls 
John Rawls is een belangrijke vertegenwoordiger van de liberale theorie. In 
zijn boek A Theory of Justice behandelt hij de vraag naar rechtvaardiging van 
afgrenzing van een gemeenschap voor buitenstaanders. Het boek kan worden 
gezien als een uitwerking van het klassieke liberalisme en de noties van vrijheid, 
rechtvaardigheid en het recht op gelijkheid,21 waarbij Rawls zoekt naar een idea-
le invulling van die vrijheidsrechten binnen een gemeenschap. De basis van 
Rawls' theorie is een gedachte-experiment dat hij uitvoert om te achterhalen 
wanneer uitsluiting van personen tot een bepaalde groep gerechtvaardigd is. 
Hiertoe ontwikkelt hij het concept van de 'veil of ignorance', ofwel: de sluier 
van onwetendheid.22 Rawls is van mening dat personen die geen weet hebben 
van hun persoonlijke situatie, die dus niet op de hoogte zijn van hun afkomst, 
sociale status, intelligentie, talenten, enzovoort, altijd hun eigenbelang volgen en 
op grond daarvan ervoor kiezen om te wonen in een gemeenschap die voor ie-
dereen gelijke kansen biedt. 
In het gedachte-experiment is een volksvergadering belegd om de rechts-
beginselen en de institutionele basisprincipes van een samenleving te formule-
ren. Enkel personen die 'gesluierd zijn door onwetendheid' nemen deel aan deze 
vergadering. Vanuit deze Originele positie', zoals Rawls die noemt, zouden de 
leden van de vergadering op twee punten overeenstemming bereiken. Ten eerste 
zou het beginsel van vrijheidsrechten voor iedereen worden geformuleerd als 
een fundamenteel recht. Verder zou worden vastgesteld dat ongelijkheid in de 
verdeling van rijkdom alleen kan worden geaccepteerd wanneer deze distributie 
uiteindelijk erop is gericht om de situatie te verbeteren van de minst bedeelden 
in de samenleving. Volgens Rawls is bij de inrichting van de samenleving 
gelijkheid de basispositie en moet iedere afwijking daarvan worden gerecht-
vaardigd.2 Vanuit dit idee van gelijkheid als het grootste goed geldt dus dat 
wanneer een persoon geen aanspraak kan maken op de rechten die in beginsel 
voor iedereen gelden, de uitsluiting gemotiveerd dient te worden om deze recht-
vaardig te maken. 
De Jong (1998, p. 141) wijst erop dat A Theory of Justice aanleiding gaf tot het libera-
lisme-communitarisme debat. In het begin ging het debat tussen Rawls en zijn commu-
nitaristische critici Alaisdair Maclntyre, Michael Sandel, Charles Taylor en Michael 
Walzer. Sinds de jaren tachtig nemen verschillende auteurs deel aan het debat die niet 
zonder meer zijn te classificeren als liberaal of als communitarist, maar die een meng-
vorm van beide stromingen formuleren. Daarnaast zijn de denkbeelden van Rawls zelf 
gewijzigd onder invloed van de communitaristische kritiek. Zo ook Trappenburg 1998, 
p. 139-141. 
Weiner 1996, p. 174. 
Rawls 1971, p. 12. 
Rawls 1971, p. 14-15. 
Dumme« 2001, p. 24. 
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Rawls ontwikkelde zijn theorie voor het vraagstuk van rechtvaardiging van soci-
ale uitsluiting binnen een bepaalde gemeenschap. Hij beantwoordt daarbij de 
vraag onder welke omstandigheden een dergelijke uitsluiting door een ieder 
rechtvaardig kan worden geacht. Hij gaat niet concreet na welke personen van 
bepaalde voorzieningen mogen worden uitgesloten. A Theory of Justice biedt 
daarnaast slechts summier inzicht in de beoordeling van migratievraagstukken. 
Later, in de jaren 90, heeft Rawls een tweede 'originele positie' beschreven om 
internationale rechtvaardigingscriteria vast te stellen.25 Ditmaal weten de onder-
handelingspartners niet of zij afkomstig zijn uit een arm of rijk land, of daar na-
tuurlijke hulpbronnen aanwezig zijn, enzovoort. Overeenstemming zou worden 
bereikt over de invoering van wat een klassiek volkenrecht kan worden ge-
noemd.26 De vergadering zou principes onderschrijven als de gelijkwaardigheid 
en soevereiniteit van staten, het recht op zelfverdediging, de plicht zich te hou-
den aan internationale afspraken of verdragen en de plicht mensenrechten te be-
schermen. 
Hoewel Rawls dus zelf in A Theory of Justice uit 1971 beperkt aandacht 
heeft voor de beoordeling van immigratievragen, heeft juist dit werk een debat 
hierover op gang gebracht. De navolgende paragrafen geven dit debat weer. 
Uitsluiting op mondiaal niveau; Joseph Carens 
Voor vraagstukken die de nationale grenzen overschrijden, bieden allereerst de 
ideeën van Joseph Carens uitkomst. In 1987 heeft Carens Rawls' gedachten uit 
A Theory of Justice uitgewerkt door deze toe te passen in een universele setting. 
Daarmee heeft Carens het theoretische debat over de rechtvaardiging van migra-
tiebeperkingen aangezwengeld. In zijn publicatie Aliens and Citizens: The Case 
for Open Borders2 stelt Carens dat leden van een denkbeeldige wereldvergade-
ring die niet weten of zij afkomstig zijn van een rijk of arm land, dezelfde Rawl-
siaanse principes van onvervreemdbare vrijheidsrechten en de verdeling van de 
rijkdom zouden formuleren. Volgens Carens zouden de deelnemers tevens een 
standpunt op het gebied van migratie innemen en daarbij zou het fundamenteel 
vrijheidsrecht worden uitgerekt tot een inherent recht op vrije migratie.28 Im-
mers, door te migreren naar een welvarend land zouden mensen afkomstig uit 
een arm land hun positie kunnen verbeteren. Aan dit recht mogen de aanspraken 
of voordelen die burgers van het welvarende land ontlenen aan het burgerschap 
Rawls 1993. Dit artikel is later in een meer uitgebreide versie opgenomen in John 
Rawls, The Law of Peoples, Harvard University Press 1999. 
Zie Trappenburg 1997. 
Carens 1987. 
Carens 1987, p. 257-258. 
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van dat land niet in de weg staan, omdat dergelijke aanspraken op niets anders 
zijn gebaseerd dan op een toevallige geboorteplaats of op afkomst.9 
Voor Carens is migratie dus een fundamenteel individueel recht. Net als al-
le andere fundamentele rechten, kan het recht op vrije migratie alleen worden 
beperkt wanneer het in strijd is met een ander fundamenteel recht. Het afsluiten 
van de open grenzen is alleen gerechtvaardigd wanneer vrije immigratie zou 
leiden tot chaos, tot het ineenstorten van de publieke orde.30 Daarbij doelt Ca-
rens op een reële bedreiging van de nationale veiligheid of op een ondermijning 
van de liberale democratische principes in een staat. Hij verwerpt expliciet de 
mogelijkheid migratie te beperken op basis van economische belangen of om-
wille van het behoud van de samenhang en verbondenheid van een (lokale) cui-
tuur.31 
2 2 2 De communitaristische kritiek op de liberale theorie 
Het beeld van de samenleving dat de liberalen schetsen, stuit op kritiek van 
auteurs die als communitaristen gelden.32 Communitaristen hechten er belang 
aan inzichtelijk te maken welke betekenis de samenleving heeft voor de leden 
ervan. Dit maakt een korte bespreking van hun standpunten interessant, hoewel 
de communitaristen immigratievraagstukken als zodanig niet aan de orde stellen. 
Communitaristen vinden dat liberalen onvoldoende rekening houden met 
de factoren die voor de leden van een bepaalde gemeenschap waardevol zijn en 
die betekenis geven aan die gemeenschap. Liberalen benaderen het idee van een 
gemeenschap als een territorium dat wordt bewoond door een toevallig samen-
geraapte groep individuen die slechts op het gebied van taal, historie en cultureel 
erfgoed een bepaalde band met elkaar deelt. Communitaristen zijn veel meer 
gericht op de precieze betekenis die de inwoners aan hun staat toekennen. Zij 
gaan ervan uit dat een persoon zich alleen binnen een gemeenschap volledig kan 
ontplooien. In het begin van het leven vervult het gezin de gemeenschapsrol, pas 
in latere levensfasen maakt het individu kennis met de gemeenschap als geheel. 
Om zich te kunnen ontplooien, moeten de leden van een gemeenschap het 
bestaan van die gemeenschap veilig stellen en deze beschermen tegen teveel 
invloeden van buitenaf. Hier wordt uitdrukkelijk gesproken over 'leden', aange-
'Birthplace and parentage are natural contingencies that are "arbitrary from a moral 
point of view"', Carens 1987, ρ 261 
Carens 1987, ρ 259 
Carens 1987, ρ 261-262 
Tholen (1997a, ρ 141-161) geeft aan dat niet helemaal duidelijk is 'wie tot de canon 
van communitarian-auteurs behoort' Ieder overzicht noemt in ieder geval Sandel, Mac-
Intyre en Taylor Een verkenning van verschillende stromingen binnen de communita­
ristische visie bieden verder Goodin & Petlit (1993, ρ 18-19), zij verduidelijken de 
stromingen aan de hand van de drie vormen van kritiek die communitaristen hebben ge­
uit op Λ Theory of Justice 
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zien communitaristen een scherp onderscheid maken tussen leden van de ge-
meenschap en buitenstaanders. In de communitaristische theorie bestaat slechts 
interesse in het behoud van het welzijn van het gemeenschapsleven, dat alleen 
kan worden genoten door de leden van de gemeenschap. Hieruit kan niet worden 
afgeleid dat élke vorm van uitsluiting door communitaristen wordt gerechtvaar-
digd. In hun kritiek op de liberalen tekenen de communitaristen bezwaar aan 
tegen de liberale methode van het loskoppelen van de persoon van zijn in ge-
meenschapscontext geformuleerde waarden, normen en idealen. 
Wanneer overeenstemming dient te worden bereikt over de voorwaarden 
van een toelatingsbeleid voor nieuwkomers, zal in de communitaristische visie 
de vaststelling van de criteria voor de toelating van nieuwkomers worden inge-
geven door de gemeenschapsidealen. Alleen wanneer een nieuwkomer deze 
idealen deelt, zoals bijvoorbeeld een gedeelde culturele of ideologische affini-
teit, wordt hij toegelaten.33 De nieuwkomer heeft echter niets te zeggen over de 
voorwaarden waaronder hij wordt toegelaten. Het recht daartoe is voorbehouden 
aan leden van de gemeenschap. 
2.2.3 Uitsluiting door instituties 
Dit brengt het debat terug naar een meer liberale visie, namelijk die van Bruce 
Ackerman, die net als Rawls een denkbeeldige situatie voorstelt om tot overeen-
stemming van rechtvaardigheidsprincipes te komen. In zijn boek Social Justice 
in the Liberal State 4 reist Ackerman in een ruimteschip naar een andere planeet. 
De grondstof die deze planeet heeft te bieden, moet niet alleen worden verdeeld 
onder de reizigers maar ook onder andere ruimtewezens die plots op de planeet 
aanwezig blijken en die er eveneens aanspraak op maken. 
Een belangrijk verschil met de theorie van Rawls is dat Ackerman niet van 
een mondiale vergadering uitgaat, maar dat hij juist de diversiteit aan gemeen-
schappen erkent. Anders dan in de communitaristische visie geeft Ackerman 
binnen deze verscheidenheid aan staten de bewoners die in principe niet tot de 
gemeenschap behoren, toch inspraak in de discussie over distributie van de 
grondstof. Hierin toont Ackerman zich liberaal. Iedereen kan tot die gemeen-
schap toetreden wanneer hij kan leven naar de regels van de liberale dialoog. 
Dat wil zeggen dat de nieuwkomer die in staat is rationeel te denken, consistente 
standpunten inneemt en zich ten opzichte van anderen neutraal toont, kan toetre-
den tot Ackerman's liberale staat. 
Het innemen van een neutrale positie is belangrijk. Volgens Ackerman kan 
niemand zich boven een ander stellen, omdat dit zou leiden tot discriminatie. De 
gemeenschap is echter niet onbeperkt gehouden tot toelating van nieuwkomers. 
Dit idee werkt Ackerman uit in een gesprek tussen een westerling en een aspi-
Trappenburg 1997, p. 68. 
Ackerman 1980. 
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rant asielzoeker, afkomstig uit een niet-liberale gemeenschap. De toelating van 
nieuwkomers wordt begrensd door het absorptievermogen van de instituties van 
de liberale staat op het gebied van huisvesting, onderwijs, gezondheidszorg, 
werkgelegenheid.3 Van belang daarbij is de mate waarin nieuwkomers in staat 
zijn het leven eigen te maken in hun nieuwe woonomgeving en samenleving.36 
Dit betekent dat een nieuwkomer afkomstig uit een liberale staat, makkelijker 
kan worden opgenomen door de instituties van een andere liberale staat, omdat 
hij reeds vertrouwd is met het functioneren van dat soort instituties: hij hoeft 
niet te worden gesocialiseerd. 
Overigens blikt Ackerman, net als Rawls, in een later verschenen artikel te­
rug op zijn hier beschreven theoretische concept. Hij houdt vast aan het idee dat 
staten, ook 'real-world states', nieuwkomers mogen weren. Een te grote toe­
stroom van immigranten, zeker wanneer deze niet liberaal-gesocialiseerd zijn, 
zou de structuur van de liberale dialoog in de staat kunnen ondermijnen, zo stelt 
hij. Echter, de afgrenzing door staten, die hij een 'escape hatch' noemt, kan 
gemakkelijk worden misbruikt en dient daarom met grote terughoudendheid te 
worden gebruikt. Tegenover migratierestricties zou intensieve ontwikkelings­
hulp moeten staan.38 
Voortbouwend op Ackermans theorie stelt ook de politicologe Margo Trap­
penburg dat het aantal migranten dat tot een land kan worden toegelaten, afhangt 
van de opnamecapaciteit, of het absorptievermogen van de instituties van dat 
land.39 Het moment waarop de instituties zichzelf moeten reorganiseren om de 
toestroom van nieuwkomers het hoofd te bieden, geeft het omslagpunt weer in 
het absorptievermogen van die bepaalde gemeenschap. In deze visie kan uitslui­
ting worden gerechtvaardigd op het moment dat dit omslagpunt wordt bereikt. 
Zoals Trappenburg zelf ook erkent, ligt voor de toepassing van deze theorie de 
moeilijkheid in het bepalen van dit omslagpunt. ledere nieuwkomer verandert de 
Wat betreft de uitwerking van wat Ackerman precies bedoelt met 'liberale instituties' 
volg ik de interpretatie van Trappenburg 1997, 59-60 en Trappenburg 1998, 145-147 
Zij stelt dat het, gelet op de feitelijke gang van zaken bij de toetreding van nieuwko­
mers, onwaarschijnlijk is dat Ackerman slechts doelt op het absorptievermogen van in­
stituties waar de liberale dialoog plaatsheeft en op gang wordt gehouden de politieke 
instituties als het parlement, provinciale staten en de gemeenteraad Voordat nieuwko­
mers toekomen aan de wens toe te treden tot deze politieke instituties, hebben zij met 
veel andere instituties te maken gekregen Het zijn de instituties op het gebied van huis­
vesting, onderwijs, gezondheidszorg en werkgelegenheid, die nieuwkomers daadwerke­
lijk opvangen Dus, opvang gebeurt niet zozeer door de instituties waar de liberale dia­
loog plaatsheeft, als wel door die waar de liberale discussie over gaat Om die reden is 
het voorstelbaar dat juist deze instituties niet meer dan een bepaald aantal nieuwkomers 
kunnen verwerken 
Ackerman 1980, ρ 93-94 en Ackerman 1994, ρ 379 
Zie ook Trappenburg 1997, ρ 49 
Ackerman 1994, ρ 379 
Trappenburg 1997 en Trappenburg 1998 
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samenstelling van de maatschappij. Als gevolg daarvan heeft een school bij-
voorbeeld vrijwel continue te maken met wijzigingen in de opbouw van de leer-
lingenbestanden. Op welk moment is er niet meer sprake van aanpassing aan 
deze veranderingen maar van reorganisatie als gevolg van de toestroom van 
nieuwkomers? Dit proces verloopt vaak geleidelijk en een omslagpunt is daar-
door moeilijk aanwijsbaar.'10 
Naar mijn idee biedt deze theorie interessante mogelijkheden voor een 
praktijktoets, omdat deze ruimte geeft aan het gegeven dat de mate waarin op-
name in een gemeenschap gewenst is of plaatsvindt, per institutie kan verschil-
len. Zo is Trappenburg van mening dat het recht op gezondheidszorg niet kan 
worden beperkt, omdat het de morele integriteit, de eigen morele structuur van 
de gezondheidszorg als institutie zou aantasten wanneer artsen moeten 'selecte-
ren aan de poort op basis van criteria die niet passen in hun eigen morele logi-
ca',41 dat wil zeggen, zodra artsen patiënten moeten gaan beoordelen op andere 
dan medische normen.42 Voor het onderwijs geldt hetzelfde. Trappenburg be-
toogt dat de morele eigenheid van scholen wordt aangetast wanneer zij worden 
gedwongen leerlingen te vragen naar hun verblijfsstatus. Ik kom hier in para-
graaf 2.5 op terug. 
2.2.4 Rechtvaardiging van uitsluiting van vreemdelingen: de tussenstand 
In 1997 verscheen het proefschrift van de rechtsfilosoof Tholen, dat geheel is 
gewijd aan de zoektocht naar de rechtvaardigheid van het vreemdelingenbe-
leid. Na bespreking van het debat tussen de liberalen en de communitaristen, 
concludeert Tholen dat geen van de besproken theorieën een bevredigend ant-
woord biedt op de vraag naar de rechtvaardigheid van migratiebeleid. Commu-
nitaristische theorieën laten het immigratievraagstuk simpelweg buiten be-
schouwing. In de liberale visie is er weinig rechtvaardiging te geven voor immi-
gratiebeperkende maatregelen, zo stelt hij.4 
Wat betreft de liberale visie doet zich bovendien een specifiek probleem 
voor.45 De aandacht die binnen de politieke filosofie aan migratie wordt besteed, 
komt voornamelijk uit de hoek van de liberalen. Moderne staten presenteren 
zich daarnaast vaak als liberale democratieën. De liberale visie neemt het begin-
sel van vrijheid en gelijkheid van ieder persoon als uitgangspunt. Voor de libera-
len ligt de uitdaging op het gebied van migratie in het formuleren van toela-
tingscriteria die deze beginselen in acht nemen. Zoals ik in de inleiding heb ge-
Trappenburg 1997, p. 73-74. 
Trappenburg 1997, p. 75. 
42
 Trappenburg 1997, p. 74. 
43
 Tholen 1997a. 
44
 Tholen 1997a, p. 95. 
45
 Cole 2000, p. xi-xii. 
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suggereerd, berusten immigratiebeperkingen echter juist in toenemende mate op 
vormen van uitsluiting van lidmaatschap. In werkelijkheid lopen vreemdelingen 
bij binnenkomst in een staat juist op tegen grenzen gebaseerd op juridisch lid-
maatschap en niet op feitelijk verblijf en blijken deze grenzen lastiger te passe-
ren dan de territoriale grenzen. Deze maatregelen druisen echter in tegen het 
principe van gelijkheid als uitgangspunt van het liberale gedachtegoed. Dit prin-
cipe indachtig, zouden moderne staten die zich liberale democratieën noemen, 
uitsluiting op basis van lidmaatschap moeten verwerpen, in plaats van die uit-
sluiting te gebruiken als migratiebeperkende maatregel. 
2.3 Uitsluiting van illegale vreemdelingen 
Tot zover is de discussie beperkt gebleven tot een bespreking van de voorwaar-
den die op abstract theoretisch niveau kunnen worden gesteld aan toelating tot 
een gemeenschap. Toegepast op migratie geldt daarbij het niveau van de natio-
nale staat als het niveau van uitsluiting. De vraag naar de rechtvaardiging van 
uitsluiting binnen de staat is alleen zijdelings aan orde geweest bij de bespreking 
van de denkbeelden van Ackerman en Trappenburg. Bovendien abstraheert bo-
venstaande discussie van de werkelijkheid waar staten mee te maken krijgen, 
namelijk dat er een groep nieuwkomers is die de migratiebeperkingen weet te 
omzeilen en die zonder toestemming in de staat verblijft. Gelden de genoemde 
rechtvaardigingen van uitsluiting ook als het gaat om illegale migranten? De be-
antwoording van deze vraag brengt mij bij een bespreking van de argumenten 
die moderne staten in de praktijk gebruiken om de uitsluiting van illegale vreem-
delingen te rechtvaardigen. De daaropvolgende paragraaf gaat in op uitsluiting 
binnen de staat. 
Tholen geeft aan dat staten ter rechtvaardiging van het illegalenbeleid een 
tweetal argumenten gebruiken. Zij wijzen in de eerste plaats op de onaantrekke-
lijke gevolgen van illegaliteit. Daarnaast beroepen zij zich op het handhavings-
beginsel.46 
Het eerste argument, de verwijzing naar negatieve consequenties, houdt 
moeilijk stand. Een discussie over de thema's die in dit verband zijn te noemen, 
verzandt volgens Tholen al snel in welles-nietes standpunten, omdat geen van de 
standpunten feitelijk te onderbouwen is. Zo kan tegen het argument dat illegale 
migratie een bedreiging vormt van de legale economie worden ingebracht dat 
illegale arbeiders een noodzakelijke rol vervullen in het arbeidsproces. En te-
gengesteld aan het standpunt dat illegaliteit leidt tot criminaliteit, kan worden 
gesteld dat illegale vreemdelingen teveel te verliezen hebben bij het niet naleven 
van regelgeving, zodat zij zich over het algemeen aan de wet zullen houden. 
Voor problemen op het gebied van de volksgezondheid en huisvesting kan de 
Tholen 1997b, p. 211-212 
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vraag worden gesteld of het beperken van de mogelijkheid tot toegang tot deze 
voorzieningen niet juist tot risico's leidt, niet alleen voor de betrokken vreemde-
lingen, maar ook voor de overige burgers van een staat. 
Tholen stelt dat staten een strikt illegalenbeleid evenmin kunnen rechtvaar-
digen met een beroep op het handhavingsbeginsel. Dit beginsel is geënt op het 
idee dat democratisch aangenomen wetten en regelingen moeten worden ge-
handhaafd. Tholen weerlegt dit argument met argumenten uit de discussie tussen 
liberalen en de communitaristen, zoals eerder weergegeven. Daarbij ligt het 
accent op de vraag of de leden van een samenleving, of de inwoners van een 
land, eigenlijk wel mogen bepalen of anderen daar lid van mogen worden. 
In de liberale visie geldt dat ieder mens gelijk is. Maar wat maakt dan dat 
de ene mag beslissen over de toelating van de andere en - toegepast op migratie 
van arme naar welvarende landen - over diens kans op een beter leven? Het zal 
duidelijk zijn dat de liberalen het antwoord op de vraag schuldig blijven. Een 
dergelijke rechtvaardiging is nauwelijks te bedenken. De socioloog Entzinger 
wijst erop dat in de liberale utilitaristische benadering van migratie, de benade-
ring waarbij rekening gehouden wordt met negatieve effecten van (omvangrijke) 
migratie, niet maximalisering van de vrijheid van migratie centraal staat, zoals 
in de visie van Rawls, maar maximalisering van het nut van migratie. Entzinger 
stelt dat het 'nutsbegrip' van deze benadering in de liberale visie wel een recht-
vaardiging kan bieden voor uitsluiting van migranten, zowel in de vorm van een 
restrictief toelatingsbeleid aan de landsgrenzen als daarbinnen, door de differen-
tiële behandeling van migranten als het gaat om aanspraken op voorzieningen. 
Zoals eerder gezegd, zijn sommige migranten immers meer van nut voor de 
ontvangende samenleving dan andere en daarom ook meer welkom."17 
De communitaristen geven volgens Tholen evenmin inhoud aan het hand-
havingsprincipe, zij staan er neutraal tegenover, aangezien zij uitgaan van een 
indeling in leden en buitenstaanders en zij daarmee in het geheel niet toekomen 
aan de vraag naar toetreding van buitenstaanders. In vergelijking met de liberale 
visie ziet ook Entzinger in de communitaristische benadering van migratie een 
uitdrukkelijker rechtvaardiging voor beperking daarvan. De wereld bestaat vol-
gens communitaristen uit gemeenschappen met gedeelde waarden als inteme 
solidariteit en eigen verantwoordelijkheid. De burgers geven samen vorm aan 
het bestaan van de gemeenschap. Deze gemeenschappen, die neerslag vinden in 
de staatsstructuur van de natiestaat, hebben elk het recht beperkingen te stellen 
aan de toelating van personen die niet tot de eigen kring behoren. De wijze 
waarop eenmaal toegelaten vreemdelingen rechten toekomen op voorzieningen, 
mag afwijken van die van de autochtone bevolking, omdat niet het criterium van 
ingezetenschap maar dat van staatsburgerschap bepalend is voor aanspraken op 
Entzinger 1994, p. 154-155. 
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voorzieningen. Dit rechtvaardigt het opwerpen van systeemgrenzen in de 
communitaristische benadering. 
De rechtsfilosofe Rubio-Marin weerlegt in haar boek Immigration as a 
Democratie Challenge twee argumenten van staten om maatregelen ter bestrij­
ding van illegale migratie te rechtvaardigen.49 Net als Tholen concludeert zij dat 
het handhavingsprincipe daartoe ontoereikend is. Zij constateert dat dit argu­
ment, dat zij het 'democratische argument' noemt, door politici veel wordt ge­
bruikt.50 Volgens Rubio-Marin overtuigt het democratische argument niet, om­
dat staten meten met twee maten. Enerzijds verwijten zij illegalen dat zij met 
hun illegale binnenkomst en verblijf de wet overtreden, terwijl anderzijds de 
staten zelf niet bij machte zijn de migratiewetten te handhaven die de binnen­
komst, het verblijf en de uitzetting moeten reguleren. Illegale migranten zijn het 
bewijs van een poreus toelatingsbeleid en het lukt staten veelal niet de uitzetting 
van illegale migranten te realiseren, of de wil daartoe ontbreekt. 
Rubio-Marin wijst voorts op het argument van de redelijkheid, dat voort­
vloeit uit het democratische argument. Op basis van dit redelijkheidsargument 
stellen staten de vraag waarom zij rechten zouden toekennen aan illegale mi­
granten terwijl deze hun wetten hebben overtreden. Dit argument wijst Rubio-
Marin van de hand, omdat illegale migranten, zeker als het gaat om het verrich­
ten van arbeid, een aanzienlijke bijdrage leveren aan de samenleving. Zij draait 
het redelijkheidsargument om door te stellen dat zolang staten het bestrijden van 
illegale arbeid en illegaal verblijf niet actief ter hand nemen - en volgens haar 
doen staten dat niet - het juist niet meer dan redelijk zou zijn deze bijdrage te 
erkennen door illegale migranten meer rechten op voorzieningen te bieden.52 
Het argument dat hier een aanzuigende werking van zou uitgaan, weerlegt Ru­
bio-Marin door erop te wijzen dat niet zozeer het toekennen van meer rechten op 
voorzieningen, maar het vooruitzicht op werk aantrekkingskracht uitoefent op 
migranten. 
Idem, zie ook Trappenburg 1997, ρ 65-67 
Rubio-Marin 2000, zie met name hoofdstuk vijf, 'Inclusion without consent' 
Bosniak (2006, ρ 63-68) laat zien dat het democratische argument en het redelijkheids­
argument ook terugkomen in jurisprudentie van de Amerikaanse Supreme Court over de 
vraag of aan illegale vreemdelingen het recht op sociale voorzieningen, waaronder on­
derwijs, toekomt 
Engbersen 2004, ρ 24-25 
Rubio-Marin (2000, ρ 83-85) stelt dat wanneer de staat illegaal verblijf in feite ge­
doogt, het illegale karakter van het verblijf na een bepaalde periode met meer in de weg 
mag staan aan toelating van een illegale vreemdeling Gevestigde illegale vreemdelin­
gen komt dan dezelfde morele aanspraak op het recht op insluiting toe dan die welke 
voor legale migranten geldt Zie voor een heel andere positie bijvoorbeeld Van Krieken 
(2002) die zich fel tegenstander toont van een gedoogbeleid voor illegalen 
Rubio-Marin 2000, ρ 94 
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Concluderend geldt dat zowel in de liberale, als in de communitaristische visie 
een zekere mate van geslotenheid in het toelatingsbeleid van staten gerechtvaar-
digd is. Zowel Tholen als Rubio-Marin erkennen dit, maar stellen dat er grenzen 
zijn aan de rechtvaardiging van uitsluiting. De vier argumenten die staten in dit 
verband gebruiken (negatieve gevolgen, democratische of handhavingsargu-
ment, redelijkheidsargument, aanzuigende werking) schieten in ieder geval te-
kort. Dit leidt ertoe dat deze auteurs pleiten voor een meer tolerante houding ten 
opzichte van illegale migranten.54 Beiden willen verblijfsrechtelijke ruimte laten 
voor wat Tholen 'hardnekkige blijvers' noemt. Volgens Rubio-Marin mogen 
staten vreemdelingen na een bepaalde periode van illegaal verblijf niet meer 
uitzetten en mag differentiatie in de toekenning van rechten vanwege het illegale 
karakter van het verblijf niet meer plaatsvinden. Dit voorkomt volgens haar de 
huidige praktijk waarbij illegalen als tweederangs burgers in de maatschappij 
leven, omdat staten stellen illegaliteit te willen bestrijden terwijl zij ondertussen 
illegaal verblijf en de daaruit voortvloeiende voordelen die dit de staat oplevert 
op het gebied van arbeid, gedogen.55 
2.4 De praktische benadering van Michael Walzer 
De theorie die duidelijk uitwerking geeft aan het idee dat uitsluiting op enig 
niveau moet worden geaccepteerd, is die van Michael Walzer. Vanuit dit idee 
stelt hij in zijn werk Spheres of Justice5 de vraag welke overwegingen ten 
grondslag liggen aan de selectie van potentiële leden van een gemeenschap. 
Walzer wordt veelal beschouwd als de communitaristische tegenhanger van 
liberale denkers als Rawls, maar hij valt niet simpelweg te classificeren als een 
communitarist.57 Zijn werk vertoont ook elementen van de liberale stroming. 
In Spheres of Justice stelt Walzer dat een staat een gemeenschap van leden 
is, 'a world of common meanings'.58 De leden hebben het recht de gemeenschap 
te beschermen tegen invloeden van buitenaf. De gemeenschap kan alleen voort-
bestaan wanneer er op een bepaald niveau een vorm van uitsluiting geldt. Wan-
neer uitsluiting niet plaatsvindt op het niveau van de staat, dan wordt automa-
tisch op andere gebieden binnen een staat een uitsluitingsmechanisme in wer-
54
 Tholen 1997b, p. 215, Rubio-Marin 2000, p. 93-98. 
Daarbij vindt Rubio-Marin (2000) het wel gerechtvaardigd langere wachttijden en meer 
restricties te hanteren voor de insluiting van illegale vreemdelingen als gelijkwaardig lid 
van de staat (zie hoofdstuk 5). 
56
 Walzer 1983. 
Zie voor een beschrijving van de positie die Walzer inneemt in het politieke filosofische 
debat: Van Gerwen 1999, p. 14-15. Trappenburg (1998) stelt dat velen Walzer aandui-
den als communitarist, maar dat hij zelf in een artikel de communitaristische denkwijze 
streng bekritiseert. 
58
 Walzer 1983, p. 29. 
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king gesteld. Personen die tot een bepaalde gemeenschap behoren, zullen hun 
lokale maatschappelijke organisatie en cultuur beschermen tegen vreemdelin-
gen. Wanneer de staat geen verantwoordelijkheid neemt tot het bieden van zorg 
en veiligheid, zo stelt hij, dan leidt dit niet tot een wereld zonder grenzen maar 
eerder tot één met duizenden ommuurde ministaatjes. Daaruit volgt volgens 
Walzer: 
'The distinctiveness of culture and groups depends upon closure. [...] If this 
distinctiveness is a value [...] then closure must be permitted somewhere. At 
some level of political organization, something like the sovereign state must 
take shape and claim authority to make its own admission policy, to control 
59 
and sometimes refrain the flow of immigrants'. 
Het voortbestaan van de gemeenschap, of dat nu is de gemeenschap in haar 
geheel of delen daarvan, is afhankelijk van het gebruik van exclusief lidmaat-
schap. In de visie van Walzer kan een gemeenschap pas floreren wanneer deze 
effectief is georganiseerd en dit doel wordt alleen bereikt indien onder de leden 
een bepaalde mate van onderlinge samenhang en betrokkenheid heerst. Walzer 
stelt daarom dat er geen morele bezwaren bestaan tegen het ontwikkelen van 
beleid dat is gericht op het behoud van een bepaalde levenswijze binnen de 
(deel)gemeenschap. Om die reden ook maakt hij een onderscheid tussen leden 
van een gemeenschap en buitenstaanders of vreemdelingen. De leden van een 
gemeenschap definiëren de gewenste samenleving en wie daartoe zal worden 
toegelaten.6 
De vrijheid van de leden om te bepalen welke toelatingsprocedures gelden, 
kan alleen onder speciale omstandigheden worden beperkt. Volgens Walzer be-
staat een gemeenschap op basis van een gedeelde identiteit, die alleen kan ont-
staan wanneer de gemeenschap haar eigen leden kan kiezen. Voor elke (deel)ge-
meenschap bestaan slechts twee beperkingen in het opstellen en uitvoeren van 
eigen regels over toelating en uitsluiting. Dit zijn de notie van de eigen, ge-
deelde identiteit en het principe van het bieden van hulp aan noodlijdende per-
sonen. Om de werking van uitsluiting door gemeenschappen te verduidelijken, 
verwijst Walzer naar het model van de club, zoals een voetbalclub, of een bil-
jartclub. 3 Leden kunnen bijvoorbeeld stellen dat alleen personen die van voet-
'To tear down the walls of a state is not [...] to create a world without walls, but rather 
to create a thousand petty fortresses', Walzer 1983, p. 39. 
Cole 2000, p. 4. 
'We who are already members do the choosing, in accordance with our own understand-
ing of what membership means in our community and of what sort of community we 
want to have', Walzer 1983, p. 32. 
Walzer 1983, p. 52. 
Walzer heeft het over politieke gemeenschappen. Hij gebruikt de omgeving of buurtge-
meenschap ('neighbourhood'), club of familie als modellen om de werking te demon-
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bal of van biljart houden (en zo een gedeelde identiteit hebben) mogen toetreden 
tot de club.64 Het idee dat voor personen in nood een bijzondere reden voor toe-
lating of opname in de gemeenschap geldt, legt Walzer uit aan de hand van het 
model van de familie. Soms gelden er volgens hem morele verplichtingen, zoals 
bijvoorbeeld op grond van verwantschap in een familie. Net zoals familiebanden 
niet ophouden bij de leden van één gezin van een familie, reikt de verwantschap 
van een gemeenschap ook verder dan de territoriale grenzen van die gemeen-
schap. 
Walzers conclusie luidt: 
'States are simply free to take strangers in (or not).' 
Walzer toont zich met deze uitspraak duidelijk communitarist. De geslotenheid 
is echter niet onbeperkt. Zodoende komt Walzer ook tegemoet aan de liberale 
visie. 
Toegepast op migratie leiden Walzers standpunten tot de slotsom dat staten 
het recht hebben migratierestricties te gebruiken. Daarbij nemen de burgers van 
de staat de besluiten over toelating. De autochtone bevolking heeft dus het recht 
een toelatingsbeleid te formuleren om zo de toestroom van immigranten te regu-
leren en, soms, te beperken. Zoals Walzer het stelt: 
'Affluent and free countries are, like élite universities, besieged by applicants. 
They have to decide on their own size and character.' 
Staten mogen hun eigen belangen voorop stellen in hun toelatingsbeleid, maar 
zij mogen zich niet afsluiten voor de hulpvraag van mensen in nood. Staten 
dienen daarom mensen te helpen die in dringende nood verkeren en wel op de-
zelfde basis als voorbijgangers die een gewonde persoon die zij op straat tegen-
streren van de politieke gemeenschap en meer in het bijzonder, de nationale staat. De 
vergelijking met de buurtgemeenschap verwerpt hij vervolgens zelf. Om te bepalen wie 
mag toetreden tot de politieke gemeenschap stelt hij dat zoals in een club, niemand het 
recht heeft tot toelating, alleen bij de leden bestaat een recht om Ie bepalen wie als lid 
mag toetreden. Omgekeerd hebben clubs niet het recht een lid te verhinderen de club te 
verlaten. Aanvullend, om de toelating van hulpbehoevende personen binnen de theorie 
te passen, verwijst Walzer naar het bestaan van een bepaalde morele verplichting, zoals 
die bijvoorbeeld bestaat op grond van verwantschap, waarbij de leden van een gezin 
verwant zijn aan de rest van een familie. Het gezin biedt opvang wanneer een familielid 
in nood komt te verkeren. Walzer 1983, p. 36-42. 
64 
'The members decide freely on their future associates, and the decisions they make are 
authoritative and final', Walzer 1983, p. 41. 
65
 Walzer 1983, p. 61. 
66
 Walzer 1983, p. 39. 
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komen, niet zomaar kunnen passeren. In die zin ziet Walzer het bieden van 
asiel aan vluchtelingen dan ook als de uitwerking van een universeel hulpprinci-
pe en niet zozeer als een (rechts)plicht. Hieruit volgt logischerwijs dat het bie-
den van hulp evenmin leidt tot de verplichting tot opname in de gemeenschap of 
tot het aanbieden van het lidmaatschap tot die gemeenschap. De omvang van de 
hulptaak vloeit voort uit de verhouding waarin de leden van de gemeenschap tot 
de vreemdeling staan. Die verhouding wordt bepaald door een schuldelement en 
door een element van verbondenheid. Hoe groter deze twee elementen van 
schuld en verbondenheid, hoe dringender de hulptaak.68 In sommige gevallen is 
alleen het instrument van toelating een gepaste vorm van hulp.6 Toelating is 
echter niet de enige manier om de noodtoestand op te heffen. Walzer meent dat 
eveneens aan de hulptaak wordt voldaan door 'iets van de overbodige rijkdom te 
exporteren',70 ofwel door het bieden van economische ondersteuning naar het 
land van herkomst van de vreemdeling.71 
Hoewel Walzer een bepaalde mate van uitsluiting van vreemdelingen dus 
rechtvaardig acht, is deze duidelijk begrensd. Hij onderscheidt voorwaarden 
voor immigratie van voorwaarden voor integratie of naturalisatie in de gemeen-
schap.72 Leden van de gemeenschap mogen, als gezegd, voorwaarden stellen aan 
toetreding tot die gemeenschap. Een eenmaal toegelaten vreemdeling die hier 
leeft en werkt, dient vervolgens echter te worden behandeld als een volwaardig 
lid van de gemeenschap.73 De gemeenschap moet dan ruimte voor hem maken. 
Walzer heeft het in dit verband met name over politiek lidmaatschap, maar aan-
gezien in burgerschapsstudies politiek lidmaatschap geldt als het sluitstuk in de 
reeks aan burgers toe te kennen rechten, is het niet ondenkbaar dat hij onder 'full 
membership' ook de insluiting op het gebied van sociale voorzieningen en uitke-
ringen verstaat. Het is niet duidelijk of Walzer dit argument ook van toepassing 
acht op de positie van illegale migranten, omdat de leden niet hebben ingestemd 
Walzer 1983, p. 33. Bij een dringende hulpvraag relatief lage kosten en risico's bij hel 
verlenen van die hulp, dient deze te worden geboden. 
Tholen 1997a, p. 197. 
Walzer 1983, p. 48-49. 
Walzer, 1983, p. 48. 
Cole 2000, p. 64. 
Walzer 1983, p. 52, 62. 
Een staat die immigranten die daar leven en werken niet erkent als volwaardige leden, 
onderwerpt deze immigranten aan tirannie (Walzer 1983, p. 52). Walzer verzet zich 
daarmee tegen de behandeling van arbeidsmigranten als denizens. Hij vindt dat toelating 
niet voorwaardelijk mag zijn; een toegelaten vreemdeling mag niet onderworpen zijn 
aan een voortdurende dreiging van uitzetting (bijvoorbeeld bij criminele antecedenten). 
Hij ziet dit als een manier om vreemdelingen ervan te weerhouden bepaalde rechten die 
hen toekomen, te gebruiken. Hij veroordeelt dit omdat enkele leden zo macht hebben 
over andere leden, hetgeen in strijd is met de lidmaatschapsgedachte. Walzer 1983, p. 
59-61. Zie hierover Bosniak 2006, p. 40-46. 
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met hun verblijf in de staat.74 Wel leidt Walzers standpunt tot de conclusie dat er 
voor de uitsluiting van vreemdelingen die een bepaalde mate van rechtmatig 
verblijf genieten en die dus wel met instemming verblijven, geen rechtvaardi-
ging is. 
2.5 De exclusieve sferen van onderwijs en gezondheidszorg 
Bepaalde onderdelen, instituties of 'sferen' van de samenleving zijn uitgesloten 
van bovenstaande principes. Hier kent in- en uitsluiting een andere grondslag. 
Zo formuleren internationale verdragen het recht op onderwijs en gezondheids-
zorg als voor een ieder geldend.75 Deze gebieden zijn duidelijk uitgezonderd van 
uitsluiting. Dat is niet toevallig. Eerder kwam naar voren dat volgens Trappen-
burg uitsluiting van illegale vreemdelingen van de toegang tot de gezondheids-
zorg beter niet kan gebeuren, omdat dit in strijd zou komen met de morele en 
professionele opvattingen van artsen.76 Het morele achtergrondprincipe van de 
gezondheidszorg is dat deze open staat voor een ieder die ziek is. Trappenburg 
spreekt in dit verband over een 'spreekkamergelijkheid'. Wat betreft gezond-
heidszorg is ook Walzer van mening dat deze vrij toegankelijk moet zijn, omdat 
er een noodzaak van uit gaat. De gemeenschap kan het verlenen van medische 
zorg niet overlaten aan de marktwerking, maar dient daarin te investeren zodat 
de zorg toekomt aan een ieder die deze nodig heeft, in ieder geval als het gaat 
om basale medische zorg.77 'Care should be proportionate to illness, not to 






Bosniak (2006, p. 64, noot 141) concludeert op basis van een gesprek mei Walzer dat 
hij op grond van Spheres of Justice tot de conclusie zou moeten komen dat illegale mi-
granten die in een staat leven en werken, lidmaatschap van die staat moeten kunnen 
verwerven. 
Het recht op onderwijs is neergelegd in artikel 13 IVESCR, artikel 26 UVRM, artikelen 
18 en 19 IVBPR, artikel 2 van het Eerste Protocol bij het EVRM, en in artikel 28 lid 1 
IVRK. Het recht op gezondheidszorg is verwoord in artikel 12 IVESCR en in artikel 25 
UVRM. 
Volgens Trappenburg (1997, p. 25-31) is de morele opdracht van artsen deels gebaseerd 
op een interpretatie van de morele code die de medische professie zelf in de loop der tijd 
heeft ontwikkeld (eed van Hippocrates), deels berust deze op gedeelde waarden in onze 
samenleving. 
'Needed goods are not commodities. Or, more precisely, they can be bought and sold 
only insofar as they are available above and beyond whatever level of provision is fixed 
by democratic decision making.'. Walzer 1983, p. 90. 
Walzer 1983, p. 86. Daarbij stelt Walzer echter vast dat, in ieder geval in de Verenigde 
Staten, het verlenen van medische zorg - acute zorg uitgezonderd - wel degelijk afhan-
kelijk is van inkomen en sociale status. Hij vindt dat juist wanneer gezondheidszorg 
door de samenleving is erkend als een noodzakelijk goed en wanneer om die reden is 
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Net zoals er voor artsen een 'spreekkamergelijkheid' bestaat ten aanzien van 
iedere patiënt, is er volgens Trappenburg een 'klaslokaalgelijkheid' voor iedere 
leerling op een Nederlandse school.79 Ook Walzer ziet onderwijs als een nood-
zakelijk goed waar ieder kind recht op heeft. De samenleving dient zorg te dra-
gen voor het bieden van onderwijs, omdat ieder potentieel lid van die samenle-
ving een opleiding nodig heeft om er later een bijdrage aan te kunnen leveren.80 
Zowel Trappenburg als Walzer geven daarnaast aan dat artsen en onderwijzers 
van oudsher een speciale beroepsgroep vormen, die zich autonoom opstellen van 
overheidsbemoeienis en die zodoende zelf waken over de inrichting van deze 
voorzieningen en daarmee over de toegang daartoe. Beide instituties zijn univer-
seel ingericht volgens dezelfde normen en principes. 
De Duitse socioloog Bommes sluit zich bij deze benadering aan.81 Hij komt 
langs twee wegen tot de conclusie dat insluiting van illegale vreemdelingen juist 
zal plaatsvinden op het gebied van de gezondheidszorg en het onderwijs. 
Ten eerste volgt dit volgens hem uit de wijze waarop deze instituties zijn 
ingericht. In tegenstelling tot Trappenburg en Walzer meent Bommes dat het de 
migrant zélf is die deze inrichting afdwingt. Hij is van mening dat de migrant 
geen passief onderdeel is van het migratieproces. De migrant bepaalt zelf zijn 
mate van insluiting en hij deelt zelf zijn lidmaatschap van een staat in. Deze 
indeling maakt hij op basis van het doel dat hij realiseert door te migreren. In-
sluiting valt dan samen met het moment van het bereiken van het migratiedoel, 
zoals het vinden van werk, gezinshereniging, het volgen van een opleiding, het 
ondergaan van een medische behandeling. Hieruit volgt dat alleen die instituties 
waar vreemdelingen een beroep op doen, hun praktijk hoeven in te richten op 
het insluiten van vreemdelingen. Zieke vreemdelingen vragen een medische be-
handeling. Kinderen van illegale vreemdelingen vragen onderwijs. Aangezien 
vreemdelingen vaker een beroep zullen doen op het onderwijs en op de gezond-
heidszorg dan op andere instituties, valt insluiting hier te verwachten. Het zijn 
dus de migranten zelf die hun insluiting in de ontvangende maatschappij op deze 
punten afdwingen. 
Daarnaast geldt dat de instituties op mondiaal niveau zijn ingericht volgens 
dezelfde algemene normen en dat het de instituties zelf zijn die deze standaard 
inrichting afdwingen doordat zij zich verzetten tegen afwijking van de eigen 
normen. In de gezondheidszorg is het streven ziektes wereldwijd op dezelfde 
wijze te behandelen. Alternatieve behandelingen van ziektes stuiten op interna-
tionale kritiek. Een voorbeeld vormt de wijze waarop Afrikaanse landen omgaan 
met AIDS. Voor onderwijs geldt hetzelfde. Wanneer staten kinderen scholing 
onthouden, levert dit protest op. Er bestaat een universele standaard voor de wij-
geinvesteerd in de verstrekking ervan, uitsluiting van gezondheidszorg dan niet alleen 
gevaarlijk is, maar ook leidt tot vernedering van de persoon die is uitgesloten (p 89) 
Trappenburg 1997, ρ 35-36 
Walzer 1983, ρ 203 
Bommes 1999 
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ze waarop gezondheidszorg en onderwijs wordt beoefend en voor de maatstaf 
die daarvoor geldt. Wanneer nu in afwijking van deze standaard aan bepaalde 
groepen, bijvoorbeeld illegale vreemdelingen het recht op de toegang tot beide 
instituties is ontnomen, leidt dit ertoe dat de inrichting en de dagelijkse praktijk 
van deze instituties vervreemd raken van de eigen normen. Dit zou van invloed 
zijn op het normale functioneren van de samenleving als geheel. Het is dus niet 
verwonderlijk dat op het gebied van onderwijs en gezondheidszorg de instituties 
uitzonderingen op uitsluiting zullen bedingen en dat staten deze ook zullen 
doorvoeren. 2 
Rubio-Marin, ten slotte, is van mening dat het recht op onderwijs en ge-
zondheidszorg een speciale plaats inneemt, omdat de staat zelf belang heeft bij 
het verstrekken ervan. Met het toekennen van deze rechten aan illegalen geven 
staten er blijk van te erkennen dat zij een bepaalde plicht hebben ten opzichte 
van deze vreemdelingen. Daarbij kan het gaan om een stilzwijgende acceptatie 
van de voordelen voor de staat die voortvloeien uit het verrichten van arbeid 
door illegalen, of een plicht vanwege het oogluikend toestaan van het verblijf op 
zich, of althans het niet effectief bestrijden ervan door het voeren van een meer 
intensief verwijderings- of uitzettingsbeleid.83 
2.6 Conclusies voor het onderzoek 
De discussie in de politieke theorie over de rechtvaardiging van in- en uitsluiting 
van vreemdelingen van de toegang tot een staat en tot instituties binnen die staat 
laveert tussen het individuele recht op vrije migratie en het recht van staten mi-
gratie te reguleren. Zowel de liberale visie als de communitaristische visie 
bieden argumenten om het recht tot toegang tot het grondgebied van staten te 
reguleren. In de liberale visie kan uitsluiting van migranten zijn gelegen in het 
belang van state de openbare orde en de nationale veiligheid te beschermen 
(Garens), of in het voorkomen dat de instituties van de staat door zich aan te 
passen aan nieuwkomers vervreemd raken van hun eigen standaard (Ackerman, 
Trappenburg). In de communitaritische benadering van migratie is een recht-
vaardiging voor beperkingen en selectiviteit uitdrukkelijk te vinden in het be-
houd van de samenhang en de gedeelde identiteit in een gemeenschap (Walzer). 
De politiek-theoretische discussie over migratie biedt daarmee argumenten om 
het opwerpen van grenzen aan de fysieke staatsgrenzen, het eerste niveau waar 
het migratiebeleid zich afspeelt, te rechtvaardigen. 
De rechtstheoretische beschouwingen geven aan dat wanneer staten mi-
granten de eerste grens laten passeren door hen toe te laten tot hun grondgebied, 
Gespreksnotities Michael Bommes (Osnabrück, 26 mei 2003). 
Rubio-Marin 2000, p. 86-87. 
Zie Dummett 2001; Brugmans 2007. 
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of insluiten, zoals ik dat in deze studie noem, dit is ingegeven door drie overwe-
gingen, die Tholen 'nood, nut en nabijheid'85 noemt en die alledrie terugkomen 
in Walzers Spheres of Justice. Nood ziet toe op de verantwoordelijkheid van 
staten in het bieden van opvang aan vluchtelingen. Migranten kunnen daarnaast 
worden toegelaten omdat zij van economisch nut zijn voor de ontvangende sa-
menleving. Voor sommige arbeidsmigranten of voor hoog opgeleide professio-
nals willen staten afwijken van hun strikte toelatingsbeleid. Nabijheid houdt 
verband met gevoelens van verbondenheid, die voortvloeien uit (geografische of 
culturele) affiniteit of uit humanitaire overwegingen, zoals het respecteren van 
familiebanden. Walzer verbindt het aspect nood aan nabijheid door te stellen dat 
toelating eerder gebeurt wanneer affiniteit bestaat met de toe te laten persoon. 
Ackerman en Trappenburg hebben het in dit verband over socialisatie. 
Wanneer migranten de eerste grens van het migratiebeleid van staten zijn 
gepasseerd, krijgen zij te maken met grenzen die worden getrokken bij institu-
ties binnen de staat, waar de aanspraken op de rechten en voorzieningen van die 
staat worden geregeld. Deze tweede barrière in de toetreding tot een staat kan, in 
navolging van Entzinger, een systeemgrens worden genoemd.87 De uitsluiting 
die hier optreedt, staat centraal in deze studie. Toelating tot het grondgebied van 
de staat heeft zelden tot gevolg dat de migrant onmiddellijk aanspraak kan ma-
ken op de rechten en voorzieningen waar de oorspronkelijke bevolking over 
beschikt.88 
Walzers werk wordt in theoretische beschouwingen over immigratievraag-
stukken vaak aangehaald omdat hij duidelijk pleit voor migratierestricties aan de 
eerste grens, de fysieke staatsgrens. In Spheres of Justice geeft hij echter ook be-
langrijke inzichten over de status van migranten die eenmaal zijn toegelaten. Hij 
gaat in op de vraag welke rechten toekomen aan migranten die eenmaal wonen 
en werken in een staat. Voor deze migranten moet het mogelijk zijn het lidmaat-
schap tot de staat te verkrijgen, aldus Walzer. Anders blijven zij buitenstaander 
in de gemeenschap waar zij verblijven, nu enkel aan gemeenschapsleden het 
politieke recht toekomt te beslissen over toelating van anderen. Volgens Walzer 
is dit een vorm van tirannie, die hij veroordeelt. Walzer trekt hier de vergelijking 
met de status van 'metoiken', een klasse van vreemdelingen die in het oude 
Athene woonde en werkte, zonder zicht te hebben op het verwerven van lid-
maatschap. Deze vreemdelingen waren wel onderworpen aan de politieke be-
sluitvorming, maar zij hadden niet de kans daar zelf een stem in te krijgen. Mo-
derne democratische samenlevingen die migranten die op hun grondgebied wo-
nen en werken, niet de kans bieden op enig moment volledig toe te treden tot die 
gemeenschap, behandelen deze vreemdelingen als een onderklasse van mensen 
Tholen 2003, p. 21-23 en Tholen 2005, p. 335-337. 
De Lange 2007. 
Entzinger 1994, p. 157. 
Zie Entzinger 1994, p. 146-154. 
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in een samenleving zonder kastenormen. Daarvoor is volgens Walzer geen 
rechtvaardiging. 
Nu richt Walzers analyse zich op het verwerven van politieke rechten. 
Daarnaast doelt hij op vreemdelingen die met instemming in een staat wonen en 
werken. Ik richt mij juist op de uitsluiting van vreemdelingen van sociale voor-
zieningen. Burger- en politieke rechten laat ik buiten beschouwing. Daarnaast 
ben ik vooral geïnteresseerd in de uitsluiting van illegale migranten van deze 
voorzieningen, van migranten aan wie de staat nu juist geen toestemming tot 
verblijf heeft verleend. Als gezegd, neemt Walzer niet expliciet een standpunt in 
over de positie van illegale migranten. In het navolgende werk ik uit waarom 
zijn ideeën interessant zijn voor mijn onderzoek. 
De Amerikaanse politiek-filosoof Fiss stelt dat in de laatste twee decennia 
in toenemende mate migranten worden uitgesloten van het recht op sociale voor-
zieningen van staten. Hij spreekt in dit verband over maatregelen die 'sociale 
beperkingen' inhouden en hij constateert dat dit soort beperkingen vooral wordt 
opgelegd aan illegale migranten, maar dat migranten die rechtmatig in een staat 
verblijven hier eveneens mee te maken krijgen.90 Fiss vindt deze ontwikkeling 
problematischer dan de uitsluiting van politieke rechten, die vooral centraal staat 
in burgerschapstudies. Met deze sociale beperkingen creëren staten namelijk 
groepen migranten die in economisch en sociaal opzicht een achtergestelde posi-
tie innemen ten opzichte van de oorspronkelijke bevolking, aldus Fiss. De socia-
le beperkingen dwingen migranten te leven in de marges van de samenleving 
Zij leiden volgens hem tot het ontstaan van onderklassen van mensen die een 
geïsoleerd leven leiden en van wie het bestaan altijd onder druk staat, die door 
anderen als een inferieure groep worden gezien en die zichzelf ook als zodanig 
gaan beschouwen. Vanwege het onderwerpende effect op migranten dat uitgaat 
van maatregelen die sociale beperkingen inhouden, wijst Fiss deze af, ook wan-
neer deze betrekking hebben op illegale migranten. Hij stelt. 
'Admission laws can be enforced by fences at the borders, deportation pro-
ceedings or criminal sanction, not, I maintain, by imposing social disabili-
.1· > 9 ' ties . 
Walzer 1983, ρ 52-53 en ρ 56-59 Volgens Walzer was de rechtvaardiging voor de 
positie van metoiken in het oude Athene - als inwonende bedienden waarover werd be­
slist zonder dat zij konden meebeslissen - dat politiek lidmaatschap in die tijd alleen 
volgens de lijnen van bloed en geboorte werd verworven Het verlenen van burgerschap 
aan vreemden was ondenkbaar In huidige moderne democratieën is dat anders Tholen 
(1997, ρ 35-36) stelt hier dat de positie van arbeidsmigranten aan wie het recht op bur­
gerschap wordt onthouden, er daarom een is van 'paria's in een samenleving zonder 
kaste-normen, of van metoiken in een samenleving waarin metoiken helemaal geen be-
gnjpelijke, beschermde en waardige plaats hebben' (zie Walzer 1983, ρ 59) Ook Fiss 
(1998) gebruikt de term paria 
Fiss 1998 
Fiss 1998, ρ 6 
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Fiss wijst het opleggen van sociale beperkingen aan illegale migranten overigens 
niet af vanwege compassie met de immigrant zelf. Door migranten zo te behan-
delen dat zij een onderklasse gaan vormen, zouden de gedeelde waarden in de 
samenleving worden aangetast. Zijn standpunt is dus ingegeven door het belang 
van de samenleving. 
Linda Bosniak, een Amerikaanse rechtsfilosofe die veel schrijft over immi-
gratie en burgerschap, geeft aan de hand van Walzers Spheres of Justice aan dat 
burgerschap een tweeledig karakter heeft. In haar definitie ziet burgerschap toe 
op het verwerven van zowel politieke als sociale rechten.92 Aan de fysieke gren-
zen van de staat, voor migranten die willen toetreden tot een staat, heeft burger-
schap aan de fysieke grenzen van die staat een uitsluitend karakter. Conform 
Walzers betoog hebben de leden van de gemeenschap het recht te beslissen wie 
zij toelaten, waarbij zij hun eigen belang voorop kunnen stellen. Het belangrijk-
ste goed dat de gemeenschap te verdelen heeft, is het lidmaatschap tot die ge-
meenschap, omdat daar allerhande andere politieke en sociale rechten uit voort-
vloeien. De verdeling van lidmaatschap gebeurt op het niveau van de politieke 
besluitvorming. Binnen de grenzen van een staat heeft burgerschap echter een 
insluitend karakter: aan leden van de gemeenschap komen (op termijn) op gelij-
ke wijze gelijke rechten toe. Immers, aan leden die deze mogelijkheid tot inslui-
ting wordt onthouden, stelt de staat zich op als een tiran, zo zei Walzer. 
Bosniak constateert dat Walzer, maar ook Fiss, uitgaat van een separatisti-
sche benadering van burgerschap,93 waarbij zij het tweeledige karakter van bur-
gerschap typeert als ' hard on the outside, soft on the inside'. In de separatisti-
sche benadering staat het harde, uitsluitende karakter van burgerschap aan de 
grenzen van staten niet ter discussie, maar komt binnen de staat ieder lid daarvan 
een gelijke behandeling toe. Walzer vindt het immers niet rechtvaardig vreem-
delingen die in een nationale staat verblijven rechten te onthouden, omdat de 
staat daarmee buiten haar eigen sfeer treedt. Nationale staten mogen bepalen wie 
lidmaatschap tot die staat toekomt. Door een migratiebeleid te voeren kunnen 
staten bepalen hoeveel migranten en welke migranten zij willen toelaten en wel-
ke zij willen verwijderen. Maar wanneer deze migranten hier eenmaal zijn, mo-
gen overwegingen die te maken hebben met het bepalen van lidmaatschap niet 
langer een rol spelen. Volgens Walzer dient niet het verwerven van de formele 
status van burgerschap, maar de aanwezigheid van de migrant en diens bijdrage 
aan de nationale staat als basis voor lidmaatschap van die gemeenschap en de 
daaraan verbonden rechten. Bosniak bevestigt deze separationistische opvatting, 
maar zij vraagt zich af hoe de verhouding is tussen burgerschap als uitsluitende 
factor aan de buitengrenzen van de nationale staat en burgerschap als insluitende 
Bosniak 2000. 
Bosniak (2000, p. 974) wijst erop dat zij wat Walzer de verdeling van lidmaatschap 
door staten noemt, aanduidt met de term exclusief burgerschap. 
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factor daarbinnen. Zij wijst erop dat in liberale democratische staten het poli-
tieke ideaal van een universele opvatting van burgerschap in die zin dat voor 
iedereen gelijke rechten gelden, ver verwijderd staat van de sociale realiteit.95 Al 
eerder hebben we gezien dat migranten in de nationale staat te maken krijgen 
met aanzienlijke juridische en sociale beperkingen, die niet gelden voor de oor-
spronkelijke bevolking. Bosniak constateert dat het een feit is, dat het uitsluiten-
de karakter van burgerschap niet beperkt blijft tot de territoriale grenzen van na-
tionale staten, maar wel degelijk doorwerkt binnen die grenzen. Tegelijkertijd 
komen migranten, zelfs illegale migranten op grond van universele opvattingen 
over gelijke behandeling in aanmerking voor fundamentele rechten, zoals het 
recht op gezondheidszorg, onderwijs en een vrije toegang tot de rechter. Ook 
hier overheerst echter uitsluiting. Bosniak wijst er in dit verband op dat migran-
ten, zeker illegale migranten, dikwijls geen gebruik van de rechten die hen nog 
wel toekomen, omdat zij bang zijn dat daardoor hun illegale bestaan aan het 
licht komt en zij worden uitgezet. 6 Toch acht Bosniak het bereik van de territo-
riale grenzen, van beslissingen over toelating en uitzetting van migranten, niet 
onbeperkt. Immers, zoals Walzer stelt, de opvattingen die leden van de gemeen-
schap met elkaar delen bepalen hoe een rechtvaardige samenleving eruit ziet. 
Als het gaat om migratie omvatten deze gedeelde opvattingen volgens Walzer 
tegelijkertijd uitsluiting aan de buitengrenzen en interne gelijkheid en inslui-
ting.9 Hoe komt dit tot uitdrukking in de praktijk? 
In dit onderzoek staat het gebruik van systeemgrenzen centraal, van uitslui-
tende maatregelen die gelden voor migranten die, al dan niet met toestemming 
in de staat aanwezig zijn. Zoals ik in het eerste hoofdstuk aangaf, gebruiken 
staten deze maatregelen in toenemende mate in aanvulling op de traditionele 
maatregelen van migratietoezicht dat zich afspeelt aan de landsgrenzen. Door de 
invoering van de uitsluitende maatregelen die in dit boek worden beschreven, 
heeft de Nederlandse regering, het centrale niveau van de besluitvorming, voor-
zien in een systeem van uitsluiting dat de sfeer van de staat dient, maar waarvan 
de uitvoering wordt opgelegd aan sferen daarbinnen, die ik in dit onderzoek het 
lokale niveau noem. Ik doel daarbij op het niveau van de uitvoering van de uit-
sluitende maatregelen door instituties van de staat en door gemeenten. Dit on-
derzoek werpt licht op de wisselwerking tussen het centrale en het lokale niveau. 
Welke rechtvaardiging heeft de rijksoverheid gegeven voor de invoering van 
maatregelen die migranten sociale beperkingen opleggen? Tot welke reactie 
leidt dit op het lokale niveau waar deze maatregelen ten uitvoer worden gelegd? 
Op welk moment ontmoeten beide niveaus elkaar en accepteert het lokale ni-
veau de centraal opgelegde maatregelen van uitsluiting en worden deze ten uit-
Bosniak 2000, Bosniak 2006, Bosniak 2007. 
95
 Bosniak 2006, p. 132-133. 
96 
Bosniak 2000, p. 981, Bosniak 2007, p. 2450. 
97
 Walzer 1983, p. 63. 
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voer gelegd? Wanneer en op basis van welke rechtvaardiging legt het lokale 
niveau de opdracht van uitsluiting naast zich neer door tot insluiting over te 
gaan? 
In Spheres of Justice bouwt Walzer zijn rechtvaardigingstheorie op aan de 
hand van empirische voorbeelden. Zijn theoretische model ontleent hij aan de 
praktijk. Hij constateert dat in die praktijk het sluiten van grenzen en het onder-
scheiden van landgenoten en vreemdelingen op ons als onvermijdelijk voorkomt 
en hij neemt dit als vertrekpunt voor zijn analyse van de vraag of aan buiten-
staanders een recht op insluiting toekomt.98 In mijn onderzoek toets ik twee van 
Walzers aannames aan de praktijk. Het empirische karakter van zijn werk maakt 
dat zijn theorie zich leent voor deze praktijktoets. 
In Spheres of Justice gaat Walzer er in de eerste plaats van uit dat bij het 
uitblijven van centrale uitsluiting deze alsnog lokaal optreedt. Hij stelt voorts dat 
deze afgrenzing op centraal niveau het voor lokale gemeenschappen mogelijk 
maakt te beslissen wie zij willen toelaten: 'neighborhoods can be open only if 
countries are at least potentially closed'. 
De Koppelingswet heeft tot doel een algehele uitsluiting van illegale 
vreemdelingen van het stelsel van sociale voorzieningen, uitkeringen en ver-
strekkingen te bewerkstelligen. Latere maatregelen hebben deze tendens uitge-
breid tot uitsluiting van rechtmatig verblijvende vreemdelingen van de toegang 
tot voorzieningen. De rijksoverheid voorziet daarmee in een systematische vorm 
van uitsluiting. Bij de beschrijving van de empirische onderzoeksresultaten in de 
hoofdstukken zes en zeven staat de volgende vraag centraal: indien de wet- en 
regelgeving op nationaal (centraal) niveau voorziet in een bepaalde algemene 
vorm van uitsluiting, bijvoorbeeld door invoering van een instrument als de 
Koppelingswet, welke gevolgen heeft dit voor de processen van in- en uitslui-
ting die op lokaal niveau plaatsvinden? De uitvoering van de afgrenzing van de 
toegang tot voorzieningen voor vreemdelingen moet het centrale niveau meestal 
overlaten aan het lokale niveau. Volgt het lokale niveau de centraal opgelegde 
uitsluiting? Zo niet, vindt bijstelling plaats in de richting van insluiting of juist in 
die van verdergaande uitsluiting? Zijn de geconstateerde processen te verklaren 
aan de hand van afwijkende rechtvaardigingen op centraal en lokaal niveau? 
De tweede aanname van Walzer die ik aan een praktijktoets onderwerp in 
de hoofdstukken zes en zeven, heeft betrekking op wat in dit hoofdstuk is ge-
zegd over de opnamecapaciteit van instituties. Net als Trappenburg en Acker-
man, meent ook Walzer dat het voor de bereidheid en de mogelijkheid tot het 
bieden van hulp aan vreemdelingen van belang is om welke aantallen het gaat. 
Walzer stelt dat zo lang de aantallen hulpbehoevende personen klein zijn, de 
leden van een gemeenschap hen probleemloos hulp zullen bieden. Wanneer de 
aantallen echter toenemen, zullen de leden het bieden van hulp afhankelijk stel-
Tholen 1997a, p. 195. 
Walzer 1983, p. 38. 
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len van de vraag of zij affiniteit voelen met degenen die hulp vragen. Het is 
daarom interessant na te gaan welke rol deze gevoelens van nabijheid of ver-
bondenheid spelen bij de beslissing tot het in- of uitsluiten van vreemdelingen 
van de toegang tot voorzieningen. De conclusie gaat hierop in. 
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3 Uitsluiting van migranten in de periode 1965-1991 
3.1 Inleiding 
Dit hoofdstuk beschrijft de ontwikkeling van uitsluiting van migranten van de 
toegang tot voorzieningen in de periode voorafgaand aan de invoering van de 
Koppelingswet in 1998. De analyse begint in 1965 en eindigt in 1991. In 1965 
trad de Algemene Bijstandswet in werking. Deze wet kende een koppeling van 
het recht op een bijstandsuitkering aan de verblijfsstatus. De relatie tussen de 
verblijfsstatus en de toegang tot voorzieningen is dus al voor de invoering van 
de Koppelingswet incidenteel terug te vinden in de bestaande wetgeving. Daar-
naast heeft de overheid diverse onderzoeken laten verrichten om de mogelijkhe-
den tot uitsluiting verder te verkennen. Eén van de belangrijkste onderzoeken op 
dat gebied was het advies van de commissie binnenlands vreemdelingentoezicht 
(de commissie-Zeevalking) uit 1991. Dit rapport is volgens de rijksoverheid 
aanleiding geweest tot invoering van de Koppelingswet. De inhoud van dit rap-
port komt daarom niet hier aan de orde, maar in hoofdstuk vier, dat de totstand-
koming van de Koppelingswet tot onderwerp heeft. 
De Koppelingswet is geen op zichzelf staande maatregel van uitsluiting, 
maar maakt onderdeel uit van een ontwikkeling waarin de overheid de uitslui-
ting van migranten van de toegang tot voorzieningen gebruikt als instrument van 
het vreemdelingenbeleid. Wat de Koppelingswet binnen deze ontwikkeling 
uniek maakt, is dat deze wet door introductie van het koppelingsbeginsel een 
systematisch verband legt tussen de verblijfsstatus en het recht op voorzienin-
gen. Daarmee komt een recht op voorzieningen alleen nog toe aan rechtmatig in 
Nederland verblijvende vreemdelingen. Met de Koppelingswet heeft de over-
heid het voorzieningengebruik expliciet als instrument van het vreemdelingen-
beleid in wetgeving neergelegd. 
Om het bredere verband aan te geven waar de Koppelingswet onderdeel 
van uitmaakt, bespreekt dit hoofdstuk de wijzigingen van de positie van vreem-
delingen in de periode 1965-1991 in de regelgeving op het terrein van de Alge-
mene Bijstandswet, de werknemersverzekeringen en de volksverzekeringen. Op 
welke wijze speelde het verblijfsrecht op deze drie terreinen een rol in de toe-
kenning van aanspraken van migranten op deze voorzieningen? Daarna volgt 
een bespreking van de verschillende rapporten waarin de mogelijkheden zijn on-
derzocht om een verdergaande uitsluiting van migranten van bepaalde voorzie-
ningen tot stand te brengen. Dit brengt de dynamiek verder in kaart van de ont-
wikkeling waarin een herwaardering van de positie van migranten in het stelsel 
van sociale uitkeringen en voorzieningen centraal stond. Het hoofdstuk richt 
zich vooral op de vraag op grond van welke argumenten de overheid in toene-
mende mate een rol is gaan toekennen aan het verblijfsrecht als voorwaarde voor 
de verstrekking van voorzieningen. Welke ontwikkelingen en beleidsdoelen lig-
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gen ten grondslag aan de keuze om het verblijfsrecht van migranten te koppelen 
aan het recht op voorzieningen? 
3.2 Toegang tot voorzieningen 
In de naoorlogse verzorgingsstaat in Nederland draagt de overheid zorg voor de 
garantie van een minimaal bestaansniveau voor iedere inwoner in de samenle-
ving. Het daartoe opgezette systeem van herverdeling van arbeid en inkomen 
door verstrekking van uitkeringen en voorzieningen door de overheid, berust op 
drie pijlers van wetgeving. Dit zijn de Algemene Bijstandswet (ABW, nu 
WWB) en de volksverzekeringen, zoals de Algemene Ouderdomswet (AOW), 
de Algemene Kinderbijslagwet (AKW), de Algemene Wet Bijzondere Ziekte-
kosten (AWBZ) en de Algemene nabestaandenwet (Anw). De derde pijler wordt 
gevormd door de werknemersverzekeringen, waaronder de Ziekenfondswet 
(Zfw, nu Zorgverzekeringswet), de Ziektewet (ZW), de Wet arbeidsongeschikt-
heid (WAO, nu WIA), en de Werkloosheidswet (WW).' 
Migranten hebben niet automatisch toegang tot het stelsel van sociale uit-
keringen en voorzieningen. Het nationaliteitscriterium dat de ABW, en nu de 
Wwb, gebruikt bij het beoordelen van een aanspraak op een bijstandsuitkering 
en het criterium van ingezetenschap dat in de volksverzekeringen dient ter afba-
kening van de kring van verzekerden, hebben ook in het verleden al geleid tot 
uitsluiting van bepaalde groepen vreemdelingen van deze voorzieningen. Daar-
naast kan de situatie ontstaan dat vreemdelingen in principe dezelfde rechten op 
voorzieningen toekomen als Nederlanders, maar dat voor de vreemdeling het 
laten gelden van dit recht grote gevolgen kan hebben. Waar Nederlanders bij-
voorbeeld aanspraak kunnen maken op een bijstandsuitkering wanneer zij niet in 
hun levensonderhoud kunnen voorzien, kan het niet zelfstandig en duurzaam 
beschikken over voldoende middelen van bestaan voor migranten in het kader 
van de vreemdelingenwetgeving dienen als grond voor het afwijzen of intrekken 
van een verblijfsvergunning.2 
Sinds de periode 1965 tot 1998, zoals die hier is besproken, is een aantal wetten vervan-
gen en van naam veranderd Zo is de ABW per 1 januari 2004 vervangen door de Wet 
werk en bijstand (WWB, wet van 9 oktober 2003, Stb 2003, 375) en de AWW door de 
Algemene Nabestaandenwet (Anw, wet van 21 december 1995, Stb 1996, 103) Door 
invoering van de Zorgverzekeringswet van 16 juni 2005 (Stb 2005, 358) is de Zfw per 
1 januari 2006 afgeschaft In plaats van de WAO geldt per 29 december 2005 de Wet 
werk en inkomen naar arbeidsvermogen (WIA, wet van 10 november 2005, Stb 2005, 
572) 
Zie artikel 12, onder b, van de Vw 1965 (wet van 13 januari 1965, Stb 1965, 40), in de 
Vw 2000 opgenomen onder artikel 16 lid 1 onder c en artikel 21, eerste lid, onder a 
(gronden voor afwijzing verblijfsvergunning regulier voor bepaalde, respectievelijk on-
bepaalde tijd) 
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3 2 1 Algemene Bijstandswet 
Wat betreft de aanspraak op bijstandsuitkeringen op grond van de ABW is altijd 
een duidelijk onderscheid gemaakt tussen Nederlanders en vreemdelingen. In 
artikel 1, lid 1 van de ABW, ingevoerd in 1965,3 lag een rechtsplicht besloten 
van de overheid tot het verlenen van bijstand. Deze plicht gold echter alleen ten 
aanzien van Nederlanders. Van 1912 tot 1965 regelde de Armenwet de bij­
standsverlening. Onder de Armenwet werd het verlenen van bijstand gezien als 
een bevoegdheid. In tegenstelling tot de Armenwet gaf de ABW de aanvrager 
vanaf 1965 de mogelijkheid tot het instellen van bezwaar tegen een afwijzing 
van de aanvraag van bijstand.5 Met het vaststellen van de rechtsplicht tot bij­
standsverlening en de mogelijkheid tot beroep betekende de vervanging van de 
Armenwet 1912 door de ABW in 1965 voor Nederlanders een overgang van een 
bevoegdheid van de overheid naar een recht van de burger. Voor vreemdelingen 
bleef bijstandsverlening in de ABW echter het karakter van een bevoegdheid 
behouden. Blijkens de Memorie van Toelichting bij de ABW vond de regering 
het verlenen van bijstand aan een vreemdeling meer op de weg liggen van de 
consul van het land van herkomst.6 De mogelijkheid tot het verlenen van bij­
stand aan vreemdelingen werd geregeld in artikel 84, eerste lid, van de ABW.7 
Het betrof een zogenaamde kan-bepaling, waaruit blijkt dat de gemeente als 
uitvoerend bestuursorgaan van de wet ruime beleidsvrijheid toekwam deze be­
paling te gebruiken. 
'Aan een vreemdeling, die zich in Nederland bevindt, kan bijstand worden 
verleend op dezelfde voet als ware hij Nederlander ' 
Zie artikel 1, eerste lid, van de ABW (Wet van 13 juni 1963, Sib 284, inwerking getre­
den op 1 januari 1965), dat luidde 'Aan iedere Nederlander, die hier te lande in zodani­
ge omstandigheden verkeert of dreigt te geraken, dat hij met meer over de middelen be­
schikt om in de noodzakelijke kosten van het bestaan te voorzien, wordt bijstand ver­
leend door burgemeester en wethouders ' Dit recht werd expliciet voorbehouden aan 
Nederlanders, omdat blijkens de MvT de overheid zich met verplicht voelde om 'aan al­
le vreemdelingen die zich met onvoldoende middelen in Nederland bevinden, bijstand te 
verlenen', Kamerstukken II1961/62, 6796, nr 3, ρ 29 Zie ook artikel 11 Wwb 
4
 Stb 1912, 165 
5
 De Vries 1987, ρ 14 
6
 Kamerstukken II1961/62, 6796, nr 3, ρ 29 
7
 Dit artikel is uitgebreid in 1970, Stb 1970, 421 
45 
NIET TOELATEN BETEKENT UITSLUITEN 
In de jurisprudentie van de Kroon ontstond gaandeweg een lijn in de toeken-
ning van bijstand aan vreemdelingen. In 1978 verwierp de Kroon het idee dat 
vreemdelingen bijstand zouden moeten ontvangen van het land van herkomst, 
gelet op het dan inmiddels permanent gebleken karakter van de immigratie.9 Het 
toenmalige ministerie van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk (CRM)10 
volgde in 1979 dit standpunt in een circulaire over de bijstandsverlening aan 
vreemdelingen, die was gericht aan de colleges van B&W als uitvoerder van de 
ABW." Tussen de Kroon en het ministerie bestond op dat moment echter een 
verschil in benadering van de relatie tussen de verblijfsstatus en het recht op 
bijstand. Tot 1980 zou de Kroon zich niet uitlaten over de vraag of het verblijfs-
recht relevant was voor het verlenen van bijstand. De Kroon vond dat op basis 
van de algemene beginselen voor behoorlijk bestuur, meer in het bijzonder het 
gelijkheidsbeginsel, voor legale vreemdelingen een recht bestond op bijstand. 
Aan legale vreemdelingen kon bijstand alleen worden geweigerd op gronden die 
een dergelijke beslissing ten aanzien van Nederlanders konden dragen.1 
10 
12 
De Wet Beroep administratieve beslissingen van 1962 (Wet Bab, Stb 1963, 268) maak-
te het mogelijk tegen besluiten van de overheid beroep m te stellen bij 'Koning en Mi-
nister', samen 'de Kroon' genoemd De Kroon besliste na advies van de afdeling ge-
schillen van bestuur van de Raad van State In 1976 trad de Wet administratieve recht-
spraak overheidsbeschikkingen in werking (Wet Arob, Stb 1975, 284), die de Wet Bab 
verving De Wet Arob stelde bij de Raad van State een Afdeling rechtspraak in Deze 
wet opende de mogelijkheid bij de Afdeling rechtspraak in beroep te gaan tegen zowel 
besluiten van de centrale overheid als tegen besluiten van lagere overheden Daarmee 
verruimde de Wet Arob de rechtsbescherming van de burger tegen overheidshandelin-
gen In 1994, met de inwerkingtreding van de Algemene wet bestuursrecht (Awb, wet 
van 4 juni 1992, Stb 1992, 315 ), is het Kroonberoep afgeschaft en zijn de Afdeling ge-
schillen en de Afdeling rechtspraak samengevoegd tot de Afdeling Bestuursrechtspraak 
van de Raad van State die is ingesteld als administratief beroepsorgaan 
KB 18 april \91%, JABW \91i, 114 
De directie Bijstandzaken van het ministerie van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk 
Werk (CRM) werd rond 1980 overgeheveld naar het ministerie van Sociale Zaken, 
waaraan minister-president Den Uyl in 1981 ook het beleidsterrein Werkgelegenheid 
toevoegde Die overgang op zich gaf aan dat bijstand niet langer werd gezien als een 
welzijns-, maar als een sociale voorziening De officiële rechtsopvolger van CRM was 
het ministerie van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur (WVC) en is thans het ministe-
rie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (WVS) Het beleidsterrein Cultuur valt in-
middels onder het ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (OCW) en grote 
delen van Recreatie zijn ondergebracht bij het ministerie van Landbouw, Natuur en 
Voedselkwaliteit (LNV) 
Circulaire van 6 december 1979 van het ministerie van CRM aan de colleges van Bur-
gemeester en Wethouders der gemeenten, kenmerk AJZ 1334/E-633-A-351 (hierna 
Circulaire 1979) 
'Komt een vreemdeling in aanmerking voor bijstand, dan dient deze op dezelfde voet te 
worden verleend als aan een Nederlander in vergelijkbare omstandigheden' KB 5 au-
gustus 1977, RV 1977, 92 en KB 22 oktober 1979, RV 1979, 115, Simon 1987, ρ 430 
en Noordam 1987, ρ 544 
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In de circulaire was wel een relatie gelegd tussen het verblijfsrecht en het recht 
op bijstand. Het ministerie kwam in de circulaire tot de volgende indeling. Ten 
eerste maakte het ministerie een onderscheid tussen verdragsvreemdelingen13 en 
niet-verdragsvreemdelingen. Vreemdelingen die op grond van een verdrag aan-
spraak konden ontlenen op gelijke behandeling wat betreft bijstandsverlening en 
die tevens een verblijfstitel hadden, werden in de verlening van bijstand gelijk-
gesteld aan Nederlanders. Het Europees Verdrag betreffende sociale en medi-
sche bijstand (EVSMB) is in dit verband bijzonder van belang. Voor vreemde-
lingen die onder de werking vielen van dit verdrag (verdragsvreemdelingen) 
gold een plicht tot bijstandsverlening, net als voor Nederlanders. Voor verdrags-
vreemdelingen die geen geldige verblijfstitel hadden en voor de niet-verdrags-
vreemdelingen bestond volgens het ministerie slechts de bevoegdheid tot bij-
standsverlening van artikel 84, eerste lid, van de ABW. Hier maakte het ministe-
rie een onderscheid tussen vreemdelingen met een verblijfstitel, gedoogde 
vreemdelingen en illegale vreemdelingen. Aan vreemdelingen met een verblijfs-
titel kwam een recht op bijstand toe op grond van verdragen en de hierboven 
genoemde Kroonjurisprudentie. 
Vreemdelingen die niet over een geldige verblijfstitel beschikten maar van 
wie het verblijf bekend was bij het bevoegd gezag,14 werden als 'gedoogde 
vreemdelingen' aangemerkt. Daarbij ging het om vreemdelingen waarvan de uit-
zetting (voorlopig) niet mocht plaatsvinden. De circulaire noemde een vijftal 
categorieën gedoogde vreemdelingen.15 Het kon voorkomen dat er nog geen last 
tot uitzetting was, of dat de aan de vreemdeling gegunde, in de circulaire niet 
nader geconcretiseerde 'redelijke termijn' voor vertrek nog niet was verstreken. 
Daarnaast kon de uitzetting om medische redenen niet verantwoord zijn. Voorts 
was er sprake van gedoogd verblijf van asielzoekers die reeds langere tijd in 
afwachting waren van een definitieve uitspraak in de asielprocedure. Ten slotte 
werden vreemdelingen gedoogd van wie het legale verblijf hier in Nederland 
De Circulaire 1979 merkte de volgende vier groepen vreemdelingen aan als 'verdrags-
vreemdelingen' (1) onderdanen van landen die nel als Nederland partij zijn bij het Eu-
ropees Verdrag betreffende sociale en medische bijstand (Trb 1954, 100 en Trb 1954, 
200), (2) onderdanen van het Gemenebest van Australie, ingevolge de overeenkomst 
tussen het Koninkrijk der Nederlanden en het Gemenebest van Australië inzake Migra-
tie en Vestiging, gesloten in Den Haag op 1 juni 1965, (3) hier te lande toegelaten 
vluchtelingen op wie het Verdrag betreffende de status van vluchtelingen, gesloten in 
Genève op 28 juli 1951, van toepassing is, (4) hier te lande rechtmatig verblijvende 
staatlozen op wie het Verdrag betreffende de status van staatlozen, gesloten in New 
York op 28 september 1954, van toepassing is Clermonts (1991) noemt een vijfde cate-
gorie. Krachtens het Europees Verdrag hebben ook legaal in Nederland verblijvende 
onderdanen van Oostenrijk en Cyprus recht op gelijke behandeling ingevolge artikel 13, 
lid 4, van het Europees Sociaal Handvest (Trb 1963, 90) 
Op ρ 6 van de Circulaire 1979 staat het ministerie van Justitie of de plaatselijke Vreem­
delingendienst (VD) genoemd als het bevoegd gezag 
Circulaire 1979, ρ 6-7 
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was beëindigd en die in procedure waren over een voortzetting van het verblijf. 
Het ministerie achtte het voor deze gedoogde vreemdelingen redelijk en billijk 
'zonodig' bijstand te verlenen. Volgens het ministerie volgde uit de jurispruden-
tie van de Kroon dat het weigeren van bijstand in deze gevallen moest worden 
geacht in strijd te zijn met de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Uit 
deze jurisprudentie leidde het ministerie eveneens af dat bijstandsverstrekking 
aan een gedoogde vreemdeling diende te gebeuren 'op dezelfde voet als ware hij 
Nederlander'. 
Aan illegale vreemdelingen, die niet bekend waren bij het bevoegd gezag 
en die niet voornemens waren een verblijfstitel aan te vragen, kwam volgens de 
circulaire expliciet geen recht toe op bijstandsverlening. Hier gold het uitgangs-
punt: 
'Illegaal verblijf hier te lande is in strijd met de wet. Verlening van bijstand 
bevordert een dergelijk illegaal verblijf en doorkruist derhalve de uitvoering 
van de Vreemdelingenwet.' 
Aan deze groep vreemdelingen kon echter wel in geval van heel bijzondere 
individuele (nood)gevallen bijstand worden verleend. Artikel 84, eerste lid, van 
de ABW verzette zich niet tegen die mogelijkheid. Van dit soort noodgevallen 
kon alleen sprake zijn wanneer de weigering tot het verlenen van bijstand on-
miskenbaar in strijd zou zijn met de algemene beginselen van behoorlijk be-
stuur. Bij de beslissing om onder deze omstandigheden bijstand te verlenen, 
diende aandacht te worden besteed aan de vraag of de vreemdeling een perspec-
tief in Nederland had. Het werd in strijd geacht met de samenhang tussen het 
vreemdelingenbeleid en het bijstandsbeleid een eenmaal begonnen bijstandsver-
lening telkens te verlengen, zonder de Vreemdelingendienst van het noodgeval 
op de hoogte te stellen. Uit de circulaire blijkt dat het de bedoeling was dat in dit 
soort gevallen overleg zou plaatsvinden tussen de Sociale Dienst en de Vreem-
delingendienst om te zoeken naar een 'humanitaire verantwoorde oplossing', zo-
dat geen ongerechtvaardigde verwachtingen bij de illegale vreemdeling zouden 
ontstaan. Het is niet duidelijk op welke oplossing de circulaire doelde. Enerzijds 
was verwezen naar de mogelijkheid de hulp in te roepen van particuliere instan-
ties, wat zou duiden op een doorverwijzing naar particuliere vormen van op-
vang. Nu de circulaire het noodzakelijk achtte de Vreemdelingendienst in te 
lichten over de noodsituatie, is het ook mogelijk dat op uitzetting als oplossing 
werd gedoeld. 
Waar de Kroon eerst in het midden had gelaten of de verblijfstitel relevant 
was voor bijstandsverlening, hechtte dit college vanaf 1980 belang aan het on-
derscheid tussen rechtmatig en onrechtmatig verblijf.17 Aan vreemdelingen van 
Circulaire 1979, p. 7. 
KB 17 juni 1980, RV 1980, 93; KB 17 juni 1980, AB 1980,523 
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wie kwam vast te staan dat het verblijf hier niet rechtmatig was, werd de weige­
ring tot bijstandsverlening niet in strijd geacht met de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur, zodat aan deze vreemdelingen geen aanspraak toekwam op 
de ABW." De Kroon gaf hier geen duidelijke definitie van het begrip 'rechtma­
tig verblijf, maar sprak slechts over de situatie dat aan het verblijf van een 
vreemdeling het rechtmatig karakter niet ontzegd kon worden. Daarbij bleek een 
geldige verblijfstitel geen noodzakelijke voorwaarde te vormen voor rechtmatig 
verblijf. Met het onderscheid in rechtmatig en onrechtmatig verblijf werd duide­
lijk wanneer vreemdelingen als gedoogden moesten worden aangemerkt. Dit 
was een eerste verduidelijking van de uitvoeringspraktijk van bijstandsverlening 
voor deze groep vreemdelingen. 
In de praktijk was het verder niet duidelijk wanneer gedoogde vreemdelin­
gen in aanmerking kwamen voor bijstand.19 Dit probleem loste de Kroon op 
door de 'redelijkheid en billijkheid' te negeren die volgens de circulaire van 
1979 in acht moest worden genomen bij het toekennen van bijstand aan gedoog­
den. In plaats daarvan bepaalde de Kroon dat bij deze vreemdelingen, die zonder 
verblijfstitel in Nederland verbleven maar desondanks niet werden uitgezet, 
sprake was van niet-onrechtmatig verblijf.20 Het gevolg was dat aan hen op de­
zelfde wijze bijstand diende te worden verleend als aan vreemdelingen met een 
verblijfstitel. Het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid nam in een 
circulaire van 1985 dit door de Kroon gemaakte onderscheid naar rechtmatig­
heid van het verblijf over.21 
KB4juni 1981, JABtVmi, 234, KB 6januari m2,JABWl9S2, 82 
Om de definitie van 'gedogen' te verduidelijken en om aan te geven welk recht op bij­
stand toekwam aan de groep 'gedoogden' was in 1980, in aanvulling op de circulaire 
van 1979, een aparte circulaire ingevoerd Deze circulaire van 29 september 1980 werd 
vervolgens weer uitgelegd in een circulaire van 1 oktober 1980, met kenmerk AJZ 
1334/E-633-A-365 De term 'gedogen' werd op verschillende wijzen uitgelegd De cir­
culaire van 1979 sprak van een 'feitelijk ongemoeid laten' terwijl de circulaire van 1980 
het had over 'bewust gedogen' De circulaire van oktober 1980 stelde vervolgens dat het 
'feitelijk ongemoeid laten' neerkomt op het 'bewust gedogen dat de vreemdeling feite­
lijk in Nederland verblijft, hoewel een geldige verblijfstitel ontbreekt' Een aantekening 
van de plaatselijke vreemdelingendienst (VD) in het identiteitsdocument van de vreem­
deling gaf er blijk van dat deze vreemdeling in een bepaalde gemeente werd gedoogd 
De VD diende de sociale dienst (SD) op de hoogte te stellen van het einde van het ge­
doogde verblijf van vreemdelingen De SD diende de VD desgevraagd mede te delen of 
bijstand werd verleend aan een met name genoemde vreemdeling De vreemdeling 
diende in principe zelf aan te tonen dat het bevoegd gezag op de hoogte was van zijn 
verblijf Bij twijfel over de gedoogdenstatus kon de vreemdeling zelf contact opnemen 
met de VD, maar als hij dat niet wilde, kon de SD dat met zijn toestemming doen In­
dien de vreemdeling met bekend bleek bij het bevoegd gezag, moest hij als 'voluit ille­
gaal' worden beschouwd, Circulaire 1979, ρ 7 
Minderhoud 1991, ρ 122 
Circulaire van de staatssecretaris van het mimstene van SZW van 26 februari 1985, met 
kenmerk SZ/BZ/ABB/BV/85/U/l 10IFS 
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Wijziging van de bijstandsverlening aan vreemdelingen in de ABW in 1991 
Per 1 juni 1991 werd de ABW herzien op het punt van de bijstandsverlening aan 
vreemdelingen.22 De wijziging formaliseerde de relatie die op grond van de 
jurisprudentie was ontstaan tussen de verblijfstitel en het recht op een bijstands-
uitkering. Artikel 1, derde lid, van de ABW bepaalde nu dat de rechtsplicht tot 
bijstandsverlening - die onder de ABW 1965 alleen bestond voor Nederlanders 
en voor verdragsvreemdelingen - ook gold voor vreemdelingen die op grond 
van artikel 9 of 10 Vreemdelingenwet (Vw23) met een verblijfs- of vestigings-
vergunning in Nederland verbleven.24 Anders dan bij de rechtmatige vreemde-
lingen werd de positie van de door het bevoegd gezag gedoogde vreemdelingen 
echter niet in de wet vastgelegd. Deze groep vreemdelingen bleef als aparte ca-
tegorie vreemdelingen gehandhaafd naast de rechtmatige en de niet-rechtmatige 
vreemdelingen. Voor de gedoogde vreemdelingen bleef het materiële recht op 
bijstand gehandhaafd op grond van de kan-bepaling uit artikel 84 ABW. Daar-
naast werd een extra vereiste toegevoegd. Om de onduidelijkheden weg te ne-
men die bleken te ontstaan over de vraag wanneer een vreemdeling werd ge-
doogd, werd in artikel 84 ABW de bepaling opgenomen dat bijstand slechts kon 
worden verleend indien een verklaring van de Vreemdelingendienst aanwezig 
was waaruit bleek dat het verblijf met instemming van het bevoegd gezag ge-
doogd werd.25 De kring gedoogden werd zodoende beperkt tot de zogenaamde 
'schriftelijk gedoogde vreemdelingen'.26 
De vangnetconstructie om in bijzondere noodsituaties bijstand te verlenen 
aan illegale vreemdelingen op grond van artikel 84, eerste lid, van de ABW 
bleef gehandhaafd tot de invoering van de Koppelingswet in 1998. 
Per 1 juni 1991 werd de ABW gewijzigd inzake de bijstandsverlening aan vreemdelin-
gen (Stb 1991,65) 
Wet van 13 januari 1965, Stb 1965, 40 
Per 1 januari 1996 trad een algemene herziening van de ABW in werking (Stb 1995, 
199) De gelijkstelling van rechtmatig verblijvende vreemdelingen aan Nederlanders in 
de aanspraak op bijstandsverlening zoals neergelegd in het oude artikel 1, derde lid, van 
de ABW, werd in de herziene wet opgenomen in artikel 7, tweede lid, ABW De bij-
standsverlening aan gedoogden van het oude artikel 84, eerste lid, van de ABW werd nu 
geregeld in artikel 12 ABW De bepaling van artikel 84, eerste lid, van de ABW op 
grond waarvan in individuele noodsituaties bijstand aan illegale vreemdelingen kon 
worden verleend, werd neergelegd in artikel 11 ABW 
Mmderhoud 1991, p. 122 
In het oorspronkelijke wetsontwerp had de /fca«-bepaling van artikel 84 ABW nog be-
trekking op alle gedoogde vreemdelingen BIJ nota van wijziging (Kamerstukken II 
1988/89, 20 459, nrs 1-2) werd deze vorm van bijstandsverlening beperkt tot de ge-
doogde vreemdelingen die in het bezit zijn van een in het identiteitspapier geplaatste 
aantekening van het bevoegde gezag waaruit bleek dat de uitzetting (vooralsnog) ach-
terwege zou blijven Zie hierover, Clermonts, Groenendijk & Havinga 1991, ρ 66, Si­
mon 1987, ρ 431 en Mmderhoud 1991, ρ 122 
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3 22 Werknemersverzekeringen 
De toekenning van aanspraken op werknemersverzekeringen berust op het 
werknemerschap van de aanvrager. Gedurende langere tijd kwamen migranten, 
ook illegale migranten, in aanmerking voor verzekeringen die op basis van het 
werknemerschap werden verschaft. In 1987 trad een nieuwe Werkloosheidswet 
(WW) in werking, 7 waarin werknemers 'die op grond van de Vreemdelingen­
wet kunnen worden uitgezet' werden uitgesloten van het recht op uitkering.28 
Tot die tijd was de verblijfsrechtelijke positie niet relevant geweest voor de 
aanspraak op bescherming tegen werknemersrisico's. Dit betekende dat illegale 
arbeiders als werknemers onder de werkingssfeer vielen van de ZW, de Zfw, de 
WAO en de WW. 
Bij de behandeling van de Wet arbeid buitenlandse werknemers (Wabw) in 
1975, stelde de minister van Sociale Zaken (SoZa) nog dat het voor de geldig­
heid van een arbeidsovereenkomst en voor de sociale zekerheidsaanspraken 
geen verschil maakte of de vreemdeling al dan niet met de vereiste vergunning 
had gewerkt.29 Als illegale werknemers ziek of arbeidsongeschikt werden, dien­
den zij volgens de regering toegang te hebben tot ziektekostenverzekeringen en 
uitkeringen. De verplichte verzekering beschermde de illegale werknemer niet 
alleen tegen het wegvallen van inkomsten uit arbeid, maar verhinderde tevens 
dat deze werknemer in een van de werkgever afhankelijke positie kwam te ver­
keren. Daarnaast bleven illegale werknemers zo verzekerd tegen ziektekosten. 
Dit voorkwam de situatie dat voor een illegale vreemdeling die in het ziekenhuis 
terecht kwam bijzondere bijstand werd aangevraagd.30 Artikel 10 ABW bood 
Wet van 6 november 1986, Stb 1986, 566 
Artikel 19, eerste lid, onder g, van de WW De relatie tussen het verblijfsrecht en het 
recht op de voorzieningen werd ook neergelegd in de Wet Inkomensvoorziening oudere 
en gedeeltelijk arbeidsongeschikte werkloze werknemers (IOAW, Wet van 6 november 
1986, Stb 1986, 565) en in de Wet inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeids­
ongeschikte gewezen zelfstandigen (IOAZ, Wet van 11 juni 1987, Stb 1987, 281) Arti­
kel 5, eerste lid, onder b, IOAW en artikel 5, derde lid, onder c, van de IOAZ kenden 
daardoor een soortgelijke uitsluitende bepaling als de WW De IOAW en de IOAZ blij­
ven hier verder buiten beschouwing 
Kamerstukken II 1975/76, 13 682, nr 6, ρ 28, zie Clermonls, Groenendijk & Havinga 
1991, ρ 6 Zie ook RV 1981, 102 (toekenning aanspraak op WW-uitkenng aan illegaal 
in Nederland verblijvende Marokkaan op grond van ondertekening ILO-verdrag door 
Nederland zonder voorbehoud) 'Bovendien is van de zijde van de Nederlandse regering 
herhaaldelijk ( ) ten overstaan van de volksvertegenwoordiging gesteld, dat noch het 
illegaal verblijven, noch het ontbreken van een tewerkstellingsvergunning, afdoet aan de 
aanspraken op grond van de Nederlandse sociale wetgeving ' In de noot bij deze uit­
spraak is verwezen naar de behandeling van de Wabw, waarbij de regering het stand­
punt innam dat de afwezigheid van een tewerkstellingsvergunning niet afdeed aan aan­
spraken op grond van de Nederlandse sociale wetgeving 
Op 31 maart 1981 signaleerde de staatssecretaris van Justitie in een circulaire met het 
kenmerk AJZ 1334/E-633-A-373 dat uit een bnef van de staatssecretaris van CRM was 
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ziekenhuizen namelijk de mogelijkheid om bijstand aan te vragen ter compensa-
tie van de door het ziekenhuis gemaakte kosten in situaties waarin dringende 
medische hulp geboden was en waarin was gebleken dat een ziektekostenverze-
kering ontbrak. Dit artikel maakte geen onderscheid tussen Nederlanders en 
vreemdelingen, zodat deze optie in principe ook bestond wanneer het illegale 
vreemdelingen betrof.31 In een circulaire van 1985 stelde het ministerie van 
Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) echter dat alleen voor gedoogde en 
voor legale vreemdelingen een aanvraag om bijstandsverlening kon worden ge-
daan ex artikel 10 ABW.32 In de praktijk bleek ook dat in de gevallen dat zie-
kenhuizen een beroep deden op artikel 10 ABW, het vrijwel niet om illegale pa-
tiënten ging.33 
Tot 1987 kwamen buitenlandse werknemers formeel in aanmerking voor 
een uitkering op grond van de WW. De WW kende geen bepaling die vreemde-
lingen zonder verblijfstitel uitsloot van het recht op een WW-uitkering. In de 
praktijk bleek dit recht echter beperkt. In de eerste plaats werd de WW-uitkering 
slechts voor een korte periode verstrekt. De verblijfsvergunning van ar-
beidsmigranten was gekoppeld aan de arbeidsvergunning. Vanaf het moment 
van ontslag kreeg de arbeidsmigrant kort de tijd om ander werk te zoeken met 
behoud van de verblijfsvergunning en daarmee, het recht op een WW-uitkering. 
Begin jaren zeventig mochten werkloos geworden buitenlandse werknemers 
maximaal zes maanden een WW-uitkering ontvangen om naar ander werk te 
zoeken.34 Na deze periode werd de verblijfsvergunning niet verlengd en dienden 
deze werknemers het land te verlaten. De tweede beperking vormde de voor-
gebleken dat in een aantal gevallen vergunningen tot verblijf waren verleend voor medi-
sche behandeling, waarbij een garantstelling van een derde was geaccepteerd van wie de 
financiële draagkracht m geen verhouding stond tot de kosten van de medische behan-
deling Dit had geleid tot aanvragen om bijstand met 'niet onaanzienlijke gevolgen voor 
de publieke kas' 
Zie hierover uitgebreid Clermonts e a 1990 Sommige gemeenten lieten een aanvraag 
voor bijstand voor medische kosten op grond van artikel 10 ABW eerst door de GGD 
toetsen op 'medische noodzakelijkheid' De Kroon had bepaald dat de vreemdeling die 
werd behandeld ermee diende in te stemmen dat het ziekenhuis voor zijn behandeling 
een aanvraag ex artikel 10 ABW indiende (KB 9 februari 1983) 
Circulaire van 26 februari 1985, met het kenmerk SZ/BZ/ABB/BV/85/U/l 101FS 
Clermonts e a 1990, ρ 68-72 In de periode 1987-1988 was in ziekenhuizen en bij de 
sociale diensten in vier gemeenten onderzoek gedaan naar de toepassing van artikel 10 
ABW voor de opname van illegale vreemdelingen Daaruit bleek dal weinig bekend was 
over de samenstelling van de groep personen voor wie bijstand ex artikel 10 ABW was 
aangevraagd, maar dat het daarbij naar de indruk van de sociale diensten 'beslist niet' 
ging om grote aantallen illegalen 
Zie Clermonts, Groenendijk & Havmga 1991, ρ 5-6 
De reden hiervoor was dat na deze penode het doel van de komst van de buitenlandse 
werknemer naar Nederland, namelijk werkaanvaarding, volgens de rijksoverheid kwam 
te vervallen Na zes maanden werd de werknemer met bemiddelbaar meer geacht Nu 
zijn verblijf klaarblijkelijk niet aan het gestelde doel beantwoordde, kon daar een eind 
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waarde tot inschrijving bij het Gewestelijk Arbeidsbureau (GAB). Indien een 
gedoogde of illegale werknemer bij het GAB ingeschreven stond als werkzoe-
kende en in Nederland verbleef, kwam hij in aanmerking voor een WW-uitke-
ring, indien hij overigens voldeed aan de voorwaarden voor het ontstaan van een 
recht op uitkering.36 Hoewel de Arbeidsbemiddelingswet in die tijd geen onder-
scheid op grond van nationaliteit maakte bij de bemiddeling van werknemers, 
bemoeilijkten interne richtlijnen van het ministerie van SoZa de inschrijving bij 
het GAB van de groep gedoogde vreemdelingen. Zij konden zich wel inschrij-
ven, maar zij waren niet bemiddelbaar voor vacatures waar Nederlanders of 
37 
legale vreemdelingen zich (mogelijk) voor zouden aanbieden. De inschrijving 
van de groep illegale vreemdelingen moest worden geweigerd of beëindigd. Het 
meewerken aan illegale tewerkstelling van vreemdelingen ging in tegen het doel 
van de Arbeidsbemiddelingswet.38 Door deze uitsluiting van arbeidsbemiddeling 
was het voor gedoogde en illegale werknemers in de praktijk onmogelijk een 
WW-uitkering te ontvangen. 
Na de WW-uitkering die maximaal 6 maanden duurde, kon formeel een 
aanspraak worden gemaakt op een vervolguitkering op grond van de Wet Werk-
loosheidsvoorziening (WWV 9). Deze aanspraak kwam aan buitenlandse werk-
nemers niet op gelijke wijze toe als aan Nederlandse werknemers. Al vanaf 1964 
werden niet-rechtmatig in Nederland verblijvende vreemdelingen in bepaalde 
gevallen uitgesloten van een aanspraak op de WWV. Ingevolge artikel 13, eerste 
lid, sub n, van de WWV diende de vreemdeling gedurende een aaneengesloten 
periode van negen weken voorafgaand aan de ingetreden werkloosheid rechtma-
tig in Nederland te hebben verbleven om in aanmerking te komen voor een recht 
op WWV.40 De WWV was geen werknemersverzekering maar een sociale voor-
ziening. Uitkeringen op grond van de WWV werden uit de algemene middelen 
bekostigd en niet uit de bijdragen van degenen die onder de werkingssfeer van 
de regeling vielen. Wanneer de WWV-uitkering de enige bron van inkomsten 
vormde, kon de verblijfsvergunning worden ingetrokken of geweigerd, of kon 
dit het verkrijgen van een vestigingsvergunning in de weg staan.41 
In de loop van de jaren zeventig groeide in Nederland het besef dat veel 
werkloze 'gastarbeiders' in Nederland bleven en dat zij inmiddels na lang legaal 
aan worden gemaakt Daarmee eindigde tevens het recht op een uitkering, zie Memorie 
van Antwoord bij de Nota Buitenlandse Werknemers, Kamerstukken II, 1973/74, 10 
504, nr 9, ρ 10 
Zie over de praktijk van de inschrijving bij het GAB Clermonts e a 1990 
Circulaire van het ministerie van SoZa, Directoraat-Generaal voor de Arbeidsvoorzie­
ning van 6 mei 1981, met kenmerk JURA/DAB 111-1 a nr 132859, in Clermonts e a 
1990, opgenomen onder bijlage 2 
Noordam 1987, ρ 534 
Stb 1964,485 
Zie RvB Arnhem, 9 september 1976, RV 1976, 42, bevestigd in CRvB 27 juli 1977, 
Λ5^1978, 9 
Hier geldt dezelfde argumentatie als voor de WW, zie noot 26 
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verblijf vaak een vestigingsvergunning hadden verkregen. Daarmee werd af­
grenzing van de verstrekking van uitkeringen op grond van sociale verzeke­
ringswetten een politiek discussiepunt. In 1979 startte een proces waarbij het 
verblijfsrecht een rol ging spelen bij de toegang tot het stelsel van de sociale 
verzekeringen.43 In dat jaar deed een interdepartementale commissie, de zoge­
naamde Interdepartementale Werkgroep Illegale Arbeid door Vreemdelingen 
(naar haar voorzitter de commissie-Hijlkema genoemd), het voorstel om het 
recht op uitkeringen op grond van de WW en de WWV te ontzeggen aan vreem­
delingen die niet over een geldige verblijfstitel beschikten.44 Hijlkema was een 
ambtenaar van het ministerie van Justitie. De werkgroep wilde de positie van 
illegale werknemers voor wat betreft de aanspraak op WW en WWV verduide­
lijken. Zoals gesteld, werd het recht op WW in de praktijk immers al vaak ont­
houden aan werknemers zonder verblijfs- en tewerkstellingsvergunning. Illegale 
vreemdelingen werden impliciet uitgesloten van het recht op deze uitkering nu 
zij niet ingeschreven konden staan bij het GAB. In tegenstelling tot de WW, 
vond onder de WWV, op grond van artikel 13, eerste lid, sub n, wel op directe 
wijze uitsluiting plaats van illegale vreemdelingen van het recht op deze uitke­
ring. Het voorstel van de commissie-Hijlkema zou de uitsluiting in de WW for­
maliseren en zou het verschil in positie van de illegale werknemer onder beide 
wetten wegnemen. 
De regering nam het voorstel op dat moment nog niet over. Dat gebeurde 
pas in 1987. In 1985 vond de Stelselherziening Sociale Zekerheid plaats, op 
grond waarvan in januari 1987 de eerder genoemde wijziging van de WW als­
nog in werking trad 4 5 In de herziene WW werden de 'oude' WW en de WWV 
samengevoegd. De regering besloot nu wel de positie van illegale werknemers 
in de WW en de WWV gelijk te trekken door vreemdelingen die op grond van 
de Vreemdelingenwet konden worden uitgezet, voortaan ook expliciet uit te 
sluiten van het recht op een WW-uitkering.46 Illegale arbeid was volgens de 
minister van SZW arbeid die nooit verricht had mogen worden en die zeker niet 
gehonoreerd moest worden door er een recht op voorzieningen aan te koppe­
len.47 Wat betreft de omschrijving van de groep vreemdelingen die werd uitge-
Zie hierover uitgebreid Schuster 1999, ρ 165-208 
4 3
 Simon 1987,0 429 
44 
Rapport Illegale arbeid door vreemdelingen van de interdepartementale ambtelijke 
commissie onder voorzitterschap van mr Hijlkema van Justitie, Kamerstukken II 1979/ 
80, 16 012,nr 2, ρ 27 
45 
Wet van 6 november 1986, Stb 1986, 566, in werking getreden (op artikel 77 na) op 1 
januari 1987 
46 
Artikel 19, eerste lid, onder g, van de WW 
Kamerstukken II 1985/86, 19 261, nr 3, ρ 52 Staatssecretaris De Graaf (SZW) bear­
gumenteerde in de Tweede Kamer 'Indien het niet gewenst is dat illegalen hier verblij­
ven en arbeid verrichten, kan althans de juridische werkelijkheid niet zo zijn dat zij aan 
deze arbeid rechten ontlenen Arbeid die niet had mogen worden verricht, dient met 
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sloten van het recht op een WW-uitkering, was aangesloten bij het beleid op 
grond van de ABW,48 zoals dat destijds gold.49 Artikel 19, eerste lid, sub g, van 
de WW bepaalde nu dat ook de vreemdeling die op grond van de Vreemdelin-
genwet kon worden uitgezet, geen recht op uitkering toekwam. Alle overige 
categorieën vreemdelingen waren ingesloten in de WW. De gedoogde vreemde-
lingen behoorden in principe tot de groep ingesloten vreemdelingen. 
De wijziging van de WW illustreert de drastische ommekeer die in tien jaar 
tijd had plaatsgevonden in het regeringsstandpunt over het verstrekken van uit-
keringen aan arbeidsmigranten. Waar in 1975 nog gold dat het voor het recht op 
werknemersverzekeringen niet uitmaakte of al dan niet met de vereiste vergun-
ning was gewerkt, zo overheerste in 1985 bij de behandeling van de WW het 
idee dat arbeid die door illegalen was verricht, niet mocht worden gehonoreerd 
door sociale zekerheidsrechten daarvoor te erkennen. Het beleidsdoel van deze 
uitsluiting lag echter op het terrein van het ministerie van Justitie. Angst voor 
doorkruising van het vreemdelingenbeleid door het verblijf van illegale vreem-
delingen mogelijk te maken met behulp van sociale zekerheidsrechten vormde 
namelijk de rechtvaardiging voor de in de WW neergelegde uitsluiting De ande-
re door de minister van SoZa in 1975 genoemde argumenten (afhankelijkheid 
van de werkgever, verzekering voor ziektekosten en toegang tot de gezond-
heidszorg) speelden in 1985 geen rol meer in de overwegingen. 
3 2 3 Volksverzekeringen 
De volksverzekeringen beschermen de kring van verzekerden tegen de risico's 
van ouderdom (AOW), van overlijden van partner of ouder (Algemene Wedu-
wen en Wezenwet, AWW), van kosten gemaakt voor kinderen (AKW) en van 
ziektekosten (AWBZ). Tot de kring van verzekerden behoren in de eerste plaats 
de ingezetenen. Personen die in Nederland wonen, worden aangemerkt als inge-
zetene. Voor de vraag of iemand in Nederland woont, is beslissend of het mid-
delpunt van het maatschappelijke leven van de betrokken persoon zich hier be-
vindt.51 Om te bepalen of een vreemdeling ingezetene is, kon tot de invoering 
van de Koppelingswet in 1998, het bezit van een verblijfstitel bijdragen tot de 
conclusie dat een vreemdeling in Nederland woonde en dus ingezetene was.52 
tóch door middel van erkenning van sociale zekerheidsrechten, te worden gehonoreerd', 
zie Kamerstukken II1985/86, 19 261, nr 8, ρ 82 
Kamerstukken II 1985/86,19 261, nr 3, ρ 52 en nr 8, ρ 83 
Het ging dus om de indeling zoals die gold voordat de ABW in 1991 op het puni van 
bijstandsverlening aan vreemdelingen was herzien 
Zie Clermonts e a 1990, ρ 29 
CRvB 16 november 1982, RV 1982, 98, CRvB 11 september 1984, RV Ì9M, 91, CRvB 
14 februari 1986, Migrantenrecht 1986, afl 5, ρ 129, CRvB 12 juli 1985, RSV 1986, 
36 
CRvB 16 november 1982, RV 1982, 98 en CRvB 1 maart 1983, ASF 1983, 133 
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Omgekeerd hoefde het ontbreken van een verblijfstitel niet uit te sluiten dat 
sprake was van ingezetenschap. Voor de volksverzekeringen behoren tot de 
kring van verzekerden ook personen die geen ingezetene zijn, maar die betrok-
ken zijn bij het Nederlandse arbeidsproces en loonbelasting afdragen of inkom-
sten verwerven waarover inkomstenbelasting is geheven. De kring van verze-
kerden kon nader worden bepaald in het Besluit uitbreiding en beperking kring 
van verzekerden volksverzekeringen.53 Vreemdelingen die in de jaren zestig in 
het kader van de arbeidsmigratie naar Nederland waren gekomen, werden auto-
matisch beschouwd als verzekerd voor de volksverzekeringen wanneer zij ar-
beid in loondienst verrichtten en daar loonbelasting over afdroegen. 
In de vorige paragraaf is al gesteld dat wanneer buitenlandse arbeiders 
werkloos werden, dit tot begin jaren 70 tot gevolg had dat het verblijfsrecht van 
deze migranten na korte tijd verviel, zodat zij het land moesten verlaten. Dit 
systeem voorkwam dat er een vraag naar eventuele voortgezette rechten onder 
de volksverzekeringen op grond van het ingezetenschap kon ontstaan. Aange-
zien dan geen sprake was van arbeid in loondienst, noch van ingezetenschap, 
vielen werkloze arbeidsmigranten aan het begin van de jaren zeventig voor de 
volksverzekeringen buiten de kring van verzekerden. 
Midden jaren zeventig kwam er een wijziging in deze situatie door de toe-
name van de afgifte van vestigingsvergunningen. De Vreemdelingenwet van 
1965, die in 1967 in werking trad, introduceerde de vestigingsvergunning (arti-
kel 13 Vw).54 De vestigingsvergunning was een min of meer permanente ver-
gunning tot verblijf die niet onder beperkingen of voorwaarden werd afgegeven. 
De vergunning kon op elk moment worden aangevraagd. Na een legaal verblijf 
van vijf jaar of langer kon de vergunning slechts geweigerd worden op twee 
gronden, genoemd in artikel 13, derde lid, van de Vw.5 De vergunning kon 
worden geweigerd wanneer niet redelijkerwijs was gewaarborgd dat de vreem-
deling duurzaam zou kunnen beschikken over voldoende middelen van be-
staan,56 of wanneer de vreemdeling een gevaar vormde voor de openbare orde. 
KB 19 oktober 1976, Sib. 1997, 557. Dit besluit werd gewijzigd door het Besluit uit-
breiding en beperking kring van verzekerden volksverzekeringen 1989, Stb. 1989, 164, 
dat vervolgens werd gewijzigd door het Besluit uitbreiding en beperking van verzeker-
den volksverzekeringen 1998, Stb. 1989, 309. 
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 Sit. 1965,40. 
Nader uitgewerkt in de Vreemdelingencirculaire 1966 (Vc 1966) en wel bij brieven van 
het ministerie van Justitie van 21 augustus 1972, met kenmerk AJZ 1334/E-633-A-256 
en van 4 juli 1973, met kenmerk AJZ 1334/E-633 TVG-A-256a. 
Op grond van de Vc 1966 diende te worden aangenomen dat de buitenlandse werkne-
mer niet beschikte over voldoende middelen van bestaan indien hij· (1) in vijfjaar bij 
acht of meer werkgevers had gewerkt; (2) zes maanden of langer, of driemaal voor kor-
tere tijd een bijstandsuitkering of een WW-uitkering na ontslag door eigen schuld had 
ontvangen, (3) op het moment van aanvraag werkloos was, (4) nog geen jaar in dienst 
was bij de huidige werkgever, (5) geen vooruitzicht had op nog minimaal een jaar werk 
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bijvoorbeeld omdat hij veroordeeld was tot een vrijheidsstraf van één maand of 
langer. 
Na een legaal verblijf van 10 jaar verviel de eerste weigeringsgrond. Inge-
volge artikel 13, vierde lid, van de Vw kon aan vreemdelingen die al 10 jaar in 
Nederland verbleven, de vestigingsvergunning niet meer worden geweigerd, 
zelfs niet wanneer de vreemdeling nu of in de toekomst niet over voldoende 
middelen van bestaan zou beschikken. Indien de vergunning was verstrekt, kon 
deze alleen worden ingetrokken op grond van overwegingen betreffende de 
openbare orde en de nationale veiligheid. Het ontbreken van 'voldoende midde-
len van bestaan' kon dan geen rol meer spelen. 
Pas tegen het midden van de jaren zeventig werden vestigingsvergunningen 
ook daadwerkelijk afgegeven. Het ministerie van Justitie voerde hierin een te-
rughoudend beleid. Het verlengen van verblijfsvergunningen (meestal voor de 
periode van een jaar) had de voorkeur boven de afgifte van vestigingsvergun-
ningen.57 De vestigingsvergunning gaf de vreemdeling een sterkere rechtsposi-
tie. 8 De vestigingsvergunning was voor onbepaalde tijd geldig en bood be-
scherming tegen uitzetting, ook wanneer de vreemdeling werkloos werd, niet 
over eigen inkomsten beschikte, of een beroep op de ABW deed. Voor gezinsle-
den van de vreemdeling met een vestigingsvergunning ontstond na één jaar le-
gaal verblijf een vergelijkbare, maar afhankelijke rechtspositie. Met het verlenen 
van een vestigingsvergunning werd voor de voortzetting van het verblijf niet 
alleen de relatie met arbeid losgelaten, maar verviel eveneens het mechanisme 
van een wederzijdse beïnvloeding van de aanspraak op het socialezekerheids-
stelsel en het recht op verblijf. Dit is één van de redenen voor de terughoudend-
heid van Justitie in de verstrekking van de vestigingsvergunning. 
Als gesteld, kreeg het ministerie van Justitie rond 1975 te maken met de 
gevolgen van de arbeidsmigratie die in 1960-1965 op grote schaal had plaatsge-
vonden. Ten aanzien van zowel de geworven arbeiders als de 'aspirant-
migranten' die op eigen gelegenheid in Nederland werk kwamen zoeken, was de 
overheid altijd uitgegaan van terugkeer en had zij een laissez-faire beleid ge-
volgd, waardoor ook 'spontane' arbeidsmigranten door middel van vergunnin-
gen in staat waren gesteld werk te verrichten.59 Nu bleken veel van deze ar-
beidsmigranten al vijf of tien jaar in Nederland te verblijven. Onder deze om-
standigheden kon het ministerie van Justitie het niet volhouden geen vestigings-
vergunningen te verlenen. 
bij de huidige werknemer Hierbij gold dat een combinatie van twee of meer punten in 
de regel moest leiden tot weigering van de vergunning 
Dit blijkt ook uit een circulaire van het ministerie van Justitie van 30 november 1978, 
met kenmerk AJZ 1334/E-633-A-3J8, waarin voor het eerst de Vreemdelingendiensten 
wordt opgedragen de vreemdeling die in aanmerking komt voor een vestigingsvergun-
ning te wijzen op de mogelijkheid een aanvraag daartoe in te dienen, in plaats van over 
te gaan tot het verlengen van de geldigheidsduur van de verblijfsvergunning 
Zie Groenendijk 1981, ρ 533 
Böcker 2000 
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Het feit dat meer vreemdelingen een vestigingsvergunning kregen, verstevigde 
de positie van arbeidsmigranten in de volksverzekeringen. Deze positie werd 
verder versterkt, doordat zich tegelijkertijd in de jurisprudentie een tendens afte-
kende waarbij het ingezetenschap van de arbeidsmigrant werd aangenomen. 
Begin jaren 70 heerste bij de uitvoeringsorganen en in de rechtspraak nog de 
opvatting dat er bij een arbeidsmigrant geen sprake kon zijn van ingezetenschap. 
De band met Nederland werd daarvoor te zwak geacht. Eind jaren 70 schoof de 
jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep (CRvB) meer op in de richting 
van insluiting van arbeidsmigranten in de kring van uitkeringsgerechtigden, ook 
op grond van ingezetenschap. Zo oordeelde de CRvB in 1971 nog dat geen 
sprake kon zijn van Nederland als woonplaats wanneer een arbeidsmigrant in 
Nederland werkte terwijl zijn gezin in het land van herkomst verbleef en de 
arbeider zelf ook langere perioden in dat land doorbracht.60 In 1977 stelde de 
CRvB echter dat 'het te ver gaat aan te nemen dat een buitenlandse arbeider (...) 
nimmer (mede) woonplaats in Nederland zou kunnen hebben'.61 In 1985 wijzig-
de de CRvB vervolgens drastisch van koers. Vanaf dat moment kon een econo-
mische binding met Nederland van doorslaggevend belang zijn in het bepalen 
van ingezetenschap.62 Uit deze ontwikkeling in de jurisprudentie blijkt een her-
ijking van de positie van migranten in de volksverzekeringen, gericht op inslui-
ting. 
In de praktijk bleek het lastig te toetsen of bij migranten nu sprake was van 
een band met Nederland die tot aanname van ingezetenschap kon leiden. Om te 
bepalen of het 'middelpunt van het maatschappelijke leven' in Nederland lag, 
was van belang in welke mate de betrokkene een juridische, economische en 
sociale binding met Nederland had. Bij de uitvoering van de AKW gaven inter-
ne richtlijnen van de Raden van Arbeid hier invulling aan.63 De juridische bin-
ding in de vorm van een verblijfsvergunning vormde min of meer het vertrek-
punt voor het bepalen van ingezetenschap. Wanneer de vreemdeling over een 
vestigingsvergunning beschikte, werd ingezetenschap automatisch aangenomen. 
Bij iedere andere verblijfsvergunning dienden de overige omstandigheden het 
definitieve karakter van het verblijf in Nederland aannemelijk te maken, zodat 
de vreemdeling als ingezetene kon worden beschouwd.64 Het niet beschikken 
CRvB 11 november 1971, RSV 1972, 48 
CRvB 4 juli 1979, RSV 1979, 230 
Zie CRvB 19 december 1985, RSV 1986, 166 
De richtlijnen waren neergelegd in circulaires afkomstig van de Vereniging van Raden 
van Arbeid (VRvA) De circulaires dienden het beleid van de Raden te uniformeren De 
circulaires VRvA nr 76, van 2 oktober 1980, en nr 46, van 24 augustus 1983 handel-
den over het ingezetenschap 
Het bezit van een verblijfstitel kon bijdragen tot de conclusie dat de betrokken vreemde-
ling in Nederland woont, zie CRvB 16 november 1982, RV 1982, 98 In de praktijk 
bleek dat de verblijfsstatus impliciet ook een rol speelde bij de vaststelling van de ove-
rige omstandigheden Zie hierover uitgebreid Minderhoud 1993 
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over een verblijfstitel hoefde ingezetenschap echter niet uit te sluiten. Vreem-
delingen zonder verblijfsvergunning werden soms toch als ingezetene aange-
merkt, als uit de overige omstandigheden bleek van het bestaan van een per-
soonlijke band van duurzame aard met Nederland. Zo bepaalde de CRvB in 
1985 dat een illegale vreemdeling ingezetene was in de zin van de AKW als hij 
in Nederland verbleef en hij vanwege zijn werkzaamheden een band had opge-
bouwd met het 'sociaal-economisch gebeuren' in Nederland.6 Onder deze om-
standigheden kon een verblijf van drie jaar een positieve aanwijzing vormen 
voor het aannemen van ingezetenschap.67 
In deze bespreking van de positie van migranten in de volksverzekeringen 
verdient ten slotte het 'Heroverwegingsrapport inzake de positie van niet-
Nederlanders in Nederlandse stelsels van sociale en culturele voorzieningen' de 
aandacht.68 In september 1987 besloot het kabinet-Lubbers II tot het instellen 
van een onderzoek in het kader van de begrotingsvoorbereiding 1990. Het mi-
nisterie van Financiën gaf opdracht tot het verrichten van dit onderzoek. Het 
onderzoek diende zich te richten op de vraag of een besparing van 20 procent 
mogelijk zou zijn op het gebruik van sociale verzekeringen en voorzieningen 
door niet-Nederlanders.69 Daarbij mochten de beleidsvarianten echter niet leiden 
tot een ongerechtvaardigd onderscheid tussen Nederlanders en niet-Nederlan-
ders. 
Het rapport voorzag in twee mogelijke besparingen in de uitvoering van de 
volksverzekeringen AKW en AOW. Ten eerste was voor de AKW de mogelijk-
heid onderzocht tot invoering van een 'woonlandbeginseF. Volgens dit beginsel 
zou de hoogte van de AKW-uitkering moeten worden afgestemd op het wel-
vaartsniveau van het land waar het kind woonde. De AKW diende te worden 
opgevat als een tegemoetkoming in de kosten voor het levensonderhoud van 
kinderen. Voor kinderen die werden opgevoed in landen met een lager wel-
vaartsniveau dan dat van Nederland, overtrof de kinderbijslag de onderhouds-
kosten. Dit rechtvaardigde een beperking van de hoogte van de AKW-uitkering. 
6 5
 Minderhoud 1988, ρ 292 
6 6
 CRvB 12 juh 1985, RSV1986, 36 
Zie voor dit zogenaamde dne-jarenbeleid onder meer de eerder genoemde uitspraak van 
het CRvB van 12 november 1982, RV 1982, 98 
68 
Ministerie van Financiën, Rapport van de Heroverwegmgsgroep, De positie van met-
Nederlanders in Nederlandse stelsels van sociale en culturele voorzieningen, Interde-
partementaal beleidsonderzoek in het kader van de begrotingsvoorbereiding 1989, deel-
rapport nr 3, juni 1988, Den Haag 
Dit is de impliciete doelstelling van het rapport Eén van de expliciete opdrachten aan 
de werkgroep was in kaart te brengen welke factoren van invloed waren op het (toe-
komstige) beslag dat door met-Nederlanders werd gelegd op het sociale voorzieningen-
stelsel, zie Rapport van de Heroverwegmgsgroep, ρ 1 De werkgroep diende inzake de 
sociale voorzieningen en verzekeringen beleidsvarianten te ontwikkelen gericht op een 
20%-besparing Zie Kabinetsstandpunt naar aanleiding van het rapport van de Herover­
wegmgsgroep, Kamerstukken II1988/89, 21 248, nr 2, ρ 1 
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In de tweede plaats zou de introductie van het woonlandbeginsel een (verdere) 
beperking mogelijk maken van de export van de volksverzekeringen AOW, 
AAW en AWW. Ook hier gold dat het minimumniveau van de uitkeringen die 
in het buitenland werden uitbetaald op grond van deze volksverzekeringen, 
dienden te worden aangepast aan bestaansniveau van het land waar de uitke-
ringsgerechtigde verbleef. De aanbeveling tot het invoeren van een woonland-
beginsel had tot doel de aanspraken van migranten op de volksverzekeringen te 
verminderen om daarmee een kostenbesparing te realiseren. De regering nam 
uiteindelijk noch het voorstel over tot invoering van een woonlandbeginsel in de 
AKW, noch dat strekkende tot aanpassing van het minimumniveau van onder 
andere de AOW.70 Uit het rapport blijkt echter dat het beperken van het voorzie-
ningengebruik van vreemdelingen aan de orde kwam zodra de positie van mi-
granten in de volksverzekeringen was verstevigd in de rechtspraak en door de 
uitgifte van vestigingsvergunningen. Zoals hierna nog zal blijken gaf dit rapport, 
net als de andere rapporten die uitsluiting van vreemdelingen van voorzieningen 
tot onderwerp hadden, het signaal dat een dergelijke uitsluiting gerechtvaardigd 
zou zijn. In dit geval was de rechtvaardiging erin gelegen dat de kosten die mi-
granten voor hun kinderen maken, minder hoog waren dan de uitkering die zij 
ontvingen op grond van de volksverzekeringen. 
3.2 4 Conclusie 
Met de invoering van de ABW in 1965 had de overheid de rechtsplicht tot bij-
standsverlening aan Nederlanders en aan verdragsvreemdelingen erkend. Voor 
alle andere migranten hadden de gemeenten slechts de bevoegdheid tot het ver-
lenen van bijstand. Op basis van jurisprudentie ging in de bijstandsverlening aan 
deze groep vreemdelingen de verblijfsstatus steeds meer dienen als richtsnoer. 
Voor vreemdelingen die over een geldige verblijfsstatus beschikten, had dit een 
gunstig effect. Voor hen volgde uiteindelijk in 1991 een bij wet geregelde er-
kenning van de rechtsplicht van de overheid tot bijstandsverlening. Voor de 
overige vreemdelingen bleef de bijstandsverlening een bevoegdheid. De koppe-
ling van de aanspraak op een ABW-uitkering en de verblijfsstatus van de aan-
vrager beïnvloedde de positie van de gedoogden in negatieve zin. Volgens een 
circulaire van 1979 diende aan hen op dezelfde wijze bijstand te worden ver-
leend als aan vreemdelingen met een verblijfsstatus. De problemen die in de 
Idem, ρ 5 De regering wees op praktische bezwaren en ongewenste effecten die zich 
tegen invoering van het woonlandbeginsel in het sociale zekerheidsstelsel verzetten Zo 
kon de invoering van het woonlandbeginsel volgens de werkgroep gevolgen hebben 
voor gezinshereniging en remigratie waardoor andere hoofdstukken van de rijksbegro­
ting, respectievelijk de stelsels van sociale voorzieningen met stijgende uitgaven zouden 
worden geconfronteerd Daarnaast was het Nederland op grond van artikel 73, van de 
EG-verordening 1408/71 met toegestaan te kiezen voor het woonlandbeginsel in plaats 
van het werklandbeginsel Zie over deze politieke discussie Minderhoud 1993, ρ 48-50 
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uitvoering van de ABW ontstonden bij het bepalen van de positie van gedoog-
den leidden uiteindelijk echter tot een formele uitsluiting van een groot deel van 
deze groep vreemdelingen. Na de wijziging van de ABW 1991, kwamen alleen 
nog 'schriftelijk gedoogde' vreemdelingen in aanmerking voor een bijstandsuit-
kering. Illegale vreemdelingen zijn altijd uitgesloten geweest van het recht op 
bijstandsverlening, met uitzondering van zeer bijzondere, individuele noodsitua-
ties. 
In de werknemersverzekeringen ging de verblijfsstatus eveneens een be-
langrijke rol spelen. Tot 1987 was formeel gezien niet de verblijfsstatus, maar 
het verrichten van arbeid van belang geweest voor de aanspraak op werkne-
mersverzekeringen. Als gevolg van aanvullende regelgeving bleek echter in de 
praktijk geen sprake te zijn van een gelijke positie van werknemers die wel een 
verblijfsvergunning hadden en van werknemers die behoorden tot de groep ge-
doogde of de illegale vreemdelingen. Inschrijving bij het GAB was een voor-
waarde voor verstrekking van een WW-uitkering. Deze voorwaarde sloot ge-
doogde vreemdelingen en illegale vreemdelingen uit van het recht op een WW-
uitkering. Anders dan de WW, maakte de WWV wel expliciet onderscheid naar 
verblijfsstatus. Het recht op een vervolguitkering op grond van de WWV kwam 
toe alleen aan rechtmatig verblijvende vreemdelingen. Uiteindelijk trad in 1987 
een nieuwe WW in werking en bestond vanaf dat moment ook in deze wet een 
koppeling tussen de verblijfsstatus en het recht op uitkering. 
Ingezetenen van Nederland en niet-ingezetenen die arbeid in loondienst 
verrichten en terzake aan de loonbelasting zijn onderworpen, zijn verzekerd 
voor de volksverzekeringen. Om te bepalen of werkloze of werkloos geworden 
vreemdelingen in aanmerking kwamen voor de volksverzekeringen, diende per 
individueel geval te worden bepaald of sprake was van ingezetenschap. Hierbij 
werd gekeken of op grond van economische, sociale en juridische omstandighe-
den kon worden aangenomen dat de vreemdeling een persoonlijke band van 
duurzame aard had met Nederland. De jurisprudentie gaf een steeds ruimere 
interpretatie aan het begrip ingezetenschap, zodat een grote groep vreemdelin-
gen, waaronder soms zelfs illegale vreemdelingen, werd opgenomen in de kring 
van verzekerden. De rechtspositie van vreemdelingen in de volksverzekeringen 
verbeterde vanaf de tweede helft van de jaren 70 verder door de toegenomen 
afgifte van vestigingsvergunningen. 
Uit het voorgaande blijkt zowel bij de ABW als bij de WW een tendens 
van insluiting van vreemdelingen met een verblijfsstatus en van gedoogde 
vreemdelingen die konden aantonen met toestemming van het bevoegd gezag in 
Nederland te zijn. Tegelijkertijd leidde de formalisering van de uitvoeringsprak-
tijk van deze wetten tot een scherpe vorm van uitsluiting van vreemdelingen die 
over een minder sterk verblijfsrecht beschikten. Het waren niet zozeer de illega-
le, als wel de gedoogde vreemdelingen die, eerst in de uitvoeringspraktijk en 
later in wetgeving, uitgesloten werden van het recht op voorzieningen. Aan ille-
gale vreemdelingen was nooit een recht op een bijstandsuitkering toegekend. 
Ook in de WW behoorden illegale vreemdelingen, ook al waren ze formeel wel 
verzekerd, feitelijk nooit tot de groep uitkeringsgerechtigden, omdat zij zich niet 
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konden inschrijven bij het GAB. De volksverzekeringen vormden een uitzonde-
ring op de algemene tendens van uitsluiting van illegale vreemdelingen. On-
danks het ontbreken van het verblijfsrecht kon toch sprake zijn van ingezeten-
schap. 
3.3 Studies naar mogelijkheden van uitsluiting van vreemdelingen van 
voorzieningen 
De voorgaande paragraaf maakt duidelijk dat in de wetgeving over het verstrek-
ken van uitkeringen op grond van sociale zekerheidswetten gaandeweg op basis 
van het verblijfsrecht een afbakening plaatsvond van de kring van rechthebben-
den. De positie van migranten in het sociale zekerheidsstelsel veranderde vanaf 
het midden van de jaren 80 ingrijpend. Deze paragraaf biedt inzicht in de rege-
ringsstandpunten die ten grondslag hebben gelegen aan deze wijzigingen. Daar-
toe volgt een bespreking van zes beleidsonderzoeken die de regering heeft laten 
uitvoeren naar de mogelijkheid tot uitsluiting van vreemdelingen van de toegang 
tot voorzieningen. De afgrenzing van de rechten van vreemdelingen op voorzie-
ningen is om uiteenlopende redenen onderzocht. Daarbij is duidelijk dat met 
name het ministerie van Justitie bijzonder veel belang had bij een discussie over 
de uitsluiting van vreemdelingen van de toegang tot voorzieningen. In een rela-
tief korte periode ontwikkelt het voorzieningenbeleid zich tot instrument van het 
vreemdelingenbeleid. Het is interessant na te gaan hoe deze ontwikkeling zich 
verhoudt tot de belangen die het Minderhedenbeleid als andere pijler van het 
migratiebeleid beoogde te dienen, namelijk het bevorderen van integratie en een 
gelijke behandeling van migranten en Nederlanders. 
3.3.1 Ontwikkeling van het voorzieningenbeleid als instrument van het vreem-
delingenbeleid 
In 1979, bij de behandeling van de Wabw, werd een eerste aanzet gegeven tot de 
discussie over de afgrenzing van de toegang tot het sociale zekerheidsstelsel en 
het voorzieningenbeleid. In dat jaar kwam het eerder genoemde rapport 'Illegale 
Arbeid door Vreemdelingen' van de commissie-Hijlkema uit.71 Deze commissie 
had van het ministerie van Justitie de opdracht gekregen andere dan strafrechte-
lijke mogelijkheden ter bestrijding van arbeid door illegaal verblijvende vreem-
delingen te onderzoeken. De commissie-Hijlkema deed onder meer de aanbeve-
ling om aan illegale vreemdelingen het recht op WW en WWV te ontzeggen. 
Deze aanbeveling strekte ertoe de uitvoeringspraktijk van deze twee werkne-
mersverzekeringen te formaliseren en daarmee de positie van de illegale arbei-
Rapport Illegale Arbeid door Vreemdelingen, Kamerstukken II 1979-1980, 16 012, 
nrs. 1-2. 
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der te verduidelijken voor wat betreft het recht op WW en WWV. De aanbeve-
ling werd op dat moment niet in beleid omgezet, omdat het ministerie van SoZa 
prioriteit gaf aan de uitvoering van een verlate regularisatie die volgde op de 
invoering van de Wabw. Pas in 1987, naar aanleiding van de eerder genoemde 
Stelselherziening Sociale Zekerheid vond een aanpassing plaats van de WW en 
WWV, waarbij illegale vreemdelingen niet langer in aanmerking kwamen voor 
een WW uitkering. 
In 1984 liet het ministerie van Justitie in het kader van regulering en dere-
gulering een onderzoek uitvoeren naar de mogelijkheid tot vermindering en ver-
eenvoudiging van overheidsregelingen. De hiertoe opgezette interdepartementa-
le commissie onder voorzitterschap van Geelhoed, dan topambtenaar bij het 
ministerie van Justitie, deed het voorstel om gefinancierde rechtsbijstand aan 
vreemdelingen te ontzeggen.72 Ook dit voorstel nam de regering niet over, dit-
maal wegens mogelijke strijd met internationale verdragen. De onderzoeken van 
de commissies Hijlkema en Geelhoed hadden echter een herwaardering in gang 
gezet van de positie van migranten in het stelsel van sociale voorzieningen. Het 
idee om een geldige verblijfsstatus expliciet als voorwaarde te stellen voor de 
aanspraak op, al dan niet aan arbeid gerelateerde, inkomensverschaffende voor-
zieningen zou in de jaren 1985-1990 steeds vastere vorm aannemen 
In 1985 liet het ministerie van Financiën de directeur-generaal Politie en 
Vreemdelingenzaken van het ministerie van Justitie een heroverwegingsonder-
zoek uitvoeren naar de mogelijkheid tot bezuiniging bij de uitvoering van de 
Vreemdelingenwet. Deze heroverwegingscommissie concludeerde dat illegale 
vreemdelingen in de regel niet in aanmerking kwamen voor uitkeringen ten laste 
van de openbare kas, ofwel, bijstandsuitkeringen. Nu de verblijfsrechtelijke toets 
die de ABW van oudsher hanteerde kennelijk effect sorteerde en illegale vreem-
delingen effectief uit de ABW wist te weren, luidde de aanbeveling van de 
commissie: 
'Bij de regelgeving en uitvoering op het punt van maatschappelijke voorzie-
ningen zoveel mogelijk te waarborgen dat illegale vreemdelingen van deze 
voorzieningen zijn uitgesloten.' 
Vanaf dit moment raakte de politieke discussie over de koppeling van verblijfs-
status aan het voorzieningengebruik door niet-Nederlanders in een stroomver-
Eindbencht van de commissie Vermindering en vereenvoudiging van overheidsregelin-
gen, Kamerstukken II 1983/84, 17 931, nr 9, ρ 268 (Conclusie b Aanbevolen wordt 
voorts te onderzoeken of bij het toekennen van aanspraken op rechtsbijstand krachtens 
de Wet tot regeling van de rechtsbijstand aan on- en minvermogenden een onderscheid 
gemaakt zou kunnen worden tussen legaal aanwezige vreemdelingen (inclusief vluchte­
lingen) en andere) 
Kamerslukken II 1985/86, 16 625, nr 78, punt 13 29 Heroverweging Uitvoering 
Vreemdelingenwetgeving, deelrapport nr 59, Heroverweging, Den Haag 1984 
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snelling. De Ministerraad liet zich in 1985 nogmaals informeren over dit onder-
werp. In juli van dat jaar werd op initiatief van het ministerie van Binnenlandse 
Zaken door een groot aantal overheidsdepartementen74 onderzocht hoe illegalen 
konden worden uitgesloten van de voorzieningen die elk departement verstrekte. 
Afgaand op het advies van een Interdepartementale Coördinatiecommissie Min-
derhedenbeleid (ICM)75 die de verstrekte notities inventariseerde, hanteerde het 
kabinet het uitgangspunt dat: 
'Vreemdelingen die op illegale wijze in Nederland verblijven, geen recht kun-
nen doen gelden op maatschappelijke voorzieningen, tenzij internationale ver-
plichtingen, (grond)wettelijke verplichtingen, (klemmende) humanitaire over-
wegingen of redenen ontleend aan het algemeen belang van de volksgezond-
heid hiertoe nopen (...).' 
Het ICM-advies gaf een gedetailleerde beschrijving van welke aanspraken op 
uitkeringen en voorzieningen nog toekwamen aan vreemdelingen en welke niet 
meer. De Ministerraad stelde naar aanleiding van dit advies dat het huidige 
overheidsbeleid in toenemende mate voldeed aan het hierboven gestelde uit-
gangspunt.77 
Het heroverwegingsonderzoek en het onderzoek van de ICM stonden beide 
in het teken van bezuinigingen. Naar aanleiding van de bespreking van het on-
derzoek van de ICM in de Ministerraad en in de Tweede Kamer, benadrukte de 
minister van Binnenlandse Zaken echter dat niet alleen bezuinigingsaspecten, 
maar ook de noodzaak om een consistent overheidsbeleid te voeren aanleiding 
waren geweest tot het verrichten van het ICM onderzoek. Het vreemdelingenbe-
leid van Justitie mocht niet worden doorkruist door de verstrekking van collec-
tieve voorzieningen door andere departementen.78 Zoals eerder vermeld, kwam 
dit argument ook naar voren bij de Stelselherziening Sociale Zekerheid 1985 die 
leidde tot wijziging van de WW in 1987 
In mei 1986 werd de koppeling van de verblijfsstatus aan het voorzienin-
gengebruik opnieuw onderzocht. Dit gebeurde wederom op verzoek van het 
ministerie van Justitie. Het onderzoek stond ditmaal in het kader van het vreem-
delingentoezicht. De notitie Herziening Vreemdelingenwetgeving van 1986 was 
Het ging om de volgende departementen het ministerie van Justitie, van Volkshuisves-
ting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, van Onderwijs en Wetenschappen, van 
Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur en van Sociale Zaken en Werkgelegenheid 
Advies van de Interdepartementale Coördinatiecommissie Minderhedenbeleid inzake il-
legalen en maatschappelijke voorzieningen aan de minister van Binnenlandse Zaken, 
Den Haag, 1986 
Dit blijkt uit Kamervragen over het ICM onderzoek, zie Aanhangsel Handelingen II 
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een uitwerking van het besluit naar aanleiding van het ICM onderzoek, dat het 
vreemdelingenbeleid het beleid van andere departementen niet diende te door-
kruisen. De uitkomst van het nieuwe onderzoek was dat in gevallen waarin een 
vreemdeling aanspraak maakte op overheidsprestaties, het niet ongerijmd was 
daarbij een toets naar de verblijfsrechtelijke status aan te leggen.79 Het ministe-
rie van Justitie had duidelijk aanleiding gehad tot het instellen van dit onder-
zoek. Met het (dreigende) wegvallen van de personencontrole aan de binnen-
grenzen van Europa door het Schengen-akkoord uit 1985 en door de ontwikke-
lingen binnen de Europese Unie (Europa 1992), voorzag dit departement pro-
blemen met de hantering van het vreemdelingentoezicht. Daarnaast was geble-
ken dat de vreemdelingenpolitie een lage prioriteit toekende aan het binnenlands 
vreemdelingentoezicht. ' Dit versterkte de wens van Justitie zich te bezinnen op 
alternatieve vormen van toezicht, zoals de controle op verblijfstitels door andere 
overheidsinstanties dan Justitie. De notitie Herziening Vreemdelingenwetgeving 
introduceerde het gebruik van het voorzieningenbeleid dan ook expliciet als 
instrument van het vreemdelingenbeleid. De notitie stelde onomwonden dat het 
controleren van de verblijfsstatus bij het bepalen van het recht op voorzieningen, 
een aanvullende vorm van toezicht bood op het vreemdelingenbeleid.82 
In 1986-1989, voor de duur van het kabinet-Lubbers II, werd de IWI, de In-
terdepartementale werkgroep Immigratie ingesteld.83 De oprichting van de IWI 
kwam voort uit de wens tot breder overleg over immigratie tussen de verschil-
lende departementen. Deze werkgroep, waarin alle departementen behalve Ver-
keer en Waterstaat deelnamen, ontwikkelde het concept van het zogenaamde 
'geïntegreerde vreemdelingenbeleid'. Dit geïntegreerde vreemdelingenbeleid 
ging later, bij de behandeling van de Koppelingswet, gelden als algemeen uit-
gangspunt van het vreemdelingenbeleid. In het politieke debat rondom de Kop-
pelingswet is deze term gebruikt om het principe van prioriteit van het vreemde-
lingenbeleid over andere belangen aan te duiden. 
Volgens de IWI was het, gegeven de grote immigratiedruk, niet voldoende 
om een restrictief, of nog restrictiever toelatingsbeleid te formuleren. De werk-
groep ging ervan uit dat een dergelijk beleid niet kon tegenhouden dat immigra-
tie buiten de grensbewaking en de vreemdelingendienst om plaatsvond. Daarom 
wilde de IWI de factoren die ongewenste immigratie in stand hielden, aanpak-
ken. De IWI dacht daarbij aan maatregelen om de mogelijkheden tot verblijf, 
zoals werk, huisvesting en collectieve voorzieningen, voor illegalen niet langer 
Notitie Herziening Vreemdelingenwetgeving, mei 1986, Kamerslukken II 1985/86, 19 
532, nr. 2, p. 44-45. 
Zie Groenendijk 1990a. 
Zie Aalberts 1989, p. 1 en Aalberts 1990. 
Notitie Herziening Vreemdelingenwetgeving, mei 1986, p. 44-45. 
Na deze periode werd deze werkgroep vervangen door de ISI, de Interdepartementale 
Stuurgroep Immigratie. 
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bereikbaar te maken. Dit maakte samenwerking tussen de departementen 
noodzakelijk. De IWI pleitte daarnaast voor een effectief vreemdelingentoezicht 
en een humaan verwijderingsbeleid. Binnen een dergelijk beleid gold een aantal 
randvoorwaarden. De rechtspositie van legaal verblijvende vreemdelingen moest 
onaangetast blijven en het integratieproces van deze groep moest ongestoord 
blijven verlopen.85 
In 1990 gaf het ministerie van Justitie opnieuw opdracht het verband te on-
derzoeken tussen de verblijfsstatus en het gebruik van collectieve voorzieningen. 
Ditmaal diende het onderzoek zich te richten op de mogelijkheid om het binnen-
landse vreemdelingentoezicht te activeren met gebruikmaking van een koppe-
ling van de verblijfsstatus aan het voorzieningengebruik. De commissie binnen-
lands vreemdelingentoezicht, ook wel naar haar voorzitter de commissie-
Zeevalking genoemd, werd met deze taak tot advisering belast. Het rapport van 
de commissie-Zeevalking vormde een doorbraak in de trend om het voorzienin-
genbeleid in te zetten als instrument om migratie te reguleren. De centrale aan-
beveling daarvan was namelijk dat illegaal in Nederland verblijvende vreemde-
lingen in beginsel geen gebruik moesten kunnen maken van de Nederlandse 
collectieve voorzieningen.86 De commissie-Zeevalking doelde hierbij expliciet 
op alléén de inkomensvervangende voorzieningen. Deze centrale aanbeveling 
vormde de directe aanleiding tot het wetsvoorstel tot invoering van de Koppe-
lingswet. Het rapport Zeevalking komt uitgebreid aan de orde in hoofdstuk vier, 
bij de bespreking van de wetsgeschiedenis van de Koppelingswet. 
3.3.2 Vreemdelingenbeleid en minderhedenbeleid 
Naast het vreemdelingenbeleid voerde Nederland vanaf de jaren tachtig, met de 
introductie van de Minderhedennota in 1983,87 een minderhedenbeleid. Dit be-
leid was erop gericht aan in Nederland verblijvende leden van minderheidsgroe-
pen een gelijkwaardige plaats op de arbeidsmarkt en in de maatschappij te ver-
schaffen en hen volwaardige ontplooiingskansen te bieden. Aangezien de doel-
groep en de doelstellingen van het vreemdelingenbeleid duidelijk afweken van 
die van het minderhedenbeleid, ontstonden vaak spanningen tussen beide onder-
delen van het migratiebeleid van de rijksoverheid. In de vorige paragraaf is al 
gesignaleerd dat de politie lage prioriteit toekende aan de opsporing van illegale 
Interview met G. de Boer, beleidsadviseur Directie Vreemdelingenzaken, in: Jaarver-
slag 1989, ministerie Sociale Zaken en Werkgelegenheid, Dienst Inspectie Arbeidsver-
houdingen, p. 11. 
Deze bevindingen van de IWI werden opgenomen in paragraaf 2 2 van het rapport van 
de Heroverwegingsgroep, p. 8-12. 
Commissie binnenlands vreemdelingentoezicht, Eindrapport, Den Haag· ministerie van 
Justitie, 18 maart 1991, p. 18. 
Ministerie van Binnenlandse Zaken, Den Haag 1983, Minderhedennota, Kamerstukken 
II1982-1983, 16 102, nrs. 20-21. 
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vreemdelingen. Eén van de redenen daarvoor was de spanning tussen het 
vreemdelingenbeleid en het minderhedenbeleid. Bij een systematische uitoefe-
ning van politietoezicht op vreemdelingen zouden immers ook legaal hier ver-
blijvende vreemdelingen daaraan worden onderworpen. Dit zou de indruk wek-
ken dat de overheid deze ingezetenen als een bedreiging zag. Bovendien kon een 
dergelijk toezicht negatieve beeldvorming over immigranten bij de autochtone 
bevolking versterken of een aanleiding tot rechtvaardiging van dergelijke beeld-
vorming opleveren.88 Deze overwegingen maakten een intensief operationeel 
vreemdelingentoezicht strijdig met de doelstellingen van het minderhedenbeleid. 
Hier stelde het minderhedenbeleid dan ook duidelijk beperkingen aan de uitvoe-
ring van het vreemdelingenbeleid. Dit gold ook voor de eerder beschreven maat-
regelen en onderzoeken gericht op de uitsluiting van vreemdelingen van voor-
zieningen. Een beleid waarbij overheidsinstanties zou worden ingeschakeld bij 
de controle op de verblijfsstatus van hier in Nederland aanwezige vreemdelin-
gen, werd gezien als een vorm van discriminatie en frustreerde daarmee het 
minderhedenbeleid.89 
Tijdens de parlementaire behandeling van de Stelselherziening Sociale Ze-
kerheid 1985 en de daaruit voortvloeiende wijziging van de WW werden her-
haaldelijk vragen gesteld over de discriminerende werking van artikel 19, eerste 
lid, onder g, van de WW. De Stichting Nederlands Centrum Buitenlanders 
(NCB)90 en de fracties van de PPR91 en de PvdA92 stelden dat een hele groep in-
gesloten vreemdelingen aan een afwijkende behandeling werd onderworpen. 
Hierbij wees het NCB erop dat uit onderzoek was gebleken dat slechts een klein 
aantal illegalen bijstand ontving.93 Het NCB ging ervan uit dat dit ook voor de 
WW zou gelden en concludeerde dat zodoende het merendeel van de legaal 
verblijvende vreemdelingen een discriminatoire behandeling moesten ondergaan 
om een gering aantal illegalen op te sporen. Daarnaast was het NCB van mening 
dat ambtenaren die de WW uitvoerden, belast zouden worden met de oneigenlij-
ke taak van het toepassen van de vreemdelingenwetgeving. 
Bij de behandeling van de notitie Herziening Vreemdelingenwetgeving van 
1986 vond ook de Tweede Kamer het niet juist overheidsinstanties het vreemde-
lingentoezicht te laten uitvoeren.94 Buiten de Kamer bestond daarnaast de vrees 
dat het voorstel - dat al snel de bijnaam 'Pasjeswet' kreeg - zou leiden tot dis-
Zie Aalberts 1990, Clermonts 1994. 
Zie Groenendijk 1988, p. 34. 
Het NCB uitte haar bezwaren bij brieven van 17 september 1986 en van 6 oktober 1986 
aan de Vaste commissies voor Sociale Zaken en Werkgelegenheid van de Eerste Kamer, 
en bij brief van 3 november 1986 aan de leden van de Eerste en de Tweede Kamer, ge-
publiceerd in Migrantenrecht 1986, nr. 10, p. 280-282. 
De Politieke Partij Radicalen (PPR), zie Kamerstukken II1985/86, 19 261, nr. 15, p. 37. 
Kamerstukken II1985/86, 19 261, nr. 63. 
Minderhoud & Den Ouden 1985. 








NIET TOELATEN BETEKENT UITSLUITEN 
criminatie op grond van uiterlijke kenmerken. Het Heroverwegingsonderzoek 
uit 1989 ondervond op hetzelfde punt kritiek van het NCB. 
Enerzijds bleek het minderhedenbeleid de reikwijdte te kunnen beperken 
van het uitgangspunt van het vreemdelingenbeleid dat niet-Nederlanders uit het 
land kunnen worden verwijderd. Het minderhedenbeleid had tot doel de partici­
patie van migranten in de samenleving te bevorderen. Hieruit vloeide voort dat 
een migrant bij een langer legaal verblijf in Nederland een sterkere verblijfssta­
tus kreeg en dus moeilijker uitzetbaar werd. Anderzijds leidde juist het minder­
hedenbeleid tot de introductie van het voorzieningenbeleid als instrument van 
vreemdelingenbeleid. Bepaalde doelstellingen van het minderhedenbeleid, zoals 
het verlagen van de werkloosheid en het bevorderen van onderwijskansen, ble­
ken moeilijk te verwezenlijken. Personen werkzaam binnen het minderhedenbe­
leid raakten ervan overtuigd dat integratie alleen kon slagen door de controles op 
binnenkomst te verscherpen. Dit leidde eveneens tot een zoektocht naar metho­
den van migratieregulering binnen de grenzen van de staat. 6 
De spanning tussen de twee facetten van het migratiebeleid kwam tot uiting 
in de opdracht tot onderzoek die het kabinet-Lubbers III (1989-1994) in 1990 
verstrekte aan de commissie-Zeevalking. Deze commissie was gevraagd het ka­
binet te adviseren over het activeren van het vreemdelingentoezicht en het te­
gengaan van gebruik van collectieve voorzieningen door illegaal in Nederland 
verblijvende vreemdelingen. In het advies diende de commissie zowel het 
vreemdelingenbeleid als het minderhedenbeleid in acht te nemen. 
Het onderzoek van de commissie-Zeevalking sloot aan bij een tendens om 
bureaucratische instrumenten in te zetten om zo migranten uit te sluiten van de 
toegang tot het sociale zekerheidsstelsel. De Wet invoering sociaal-fiscaal 
nummer gemeenten97 paste in deze ontwikkeling, omdat deze wet het hebben 
van een sofi-nummer tot voorwaarde maakte voor verstrekking van voorzienin­
gen en uitkeringen. Ook op andere terreinen dan de sociale zekerheid was deze 
trend in gang gezet. Voorbeelden hiervan vormden de in 1994 inwerking getre­
den Wet op de Identificatieplicht9 waardoor de politie in het kader van het 
vreemdelingentoezicht bij concrete aanwijzingen van illegaal verblijf kon over­
gaan tot identiteitscontroles. Ook de Wet Arbeid Vreemdelingen van 1995,99 die 
erop toezag dat voor illegale werknemers de mogelijkheden werden beperkt tot 
het verrichten van arbeid, kan in dit verband worden genoemd. Verschillende 
beleidsterreinen kregen zo impliciet te maken met de uitvoering van het vreem­
delingenbeleid. 
Manifest van het Landelijk Aktiekomittee, 'Geen pasjes maar gelijke rechten', Migran­
tenrecht 1987, nr 1, ρ 11 
9 6
 Van Amersfoort 1999, ρ 157 
9 7
 Wet van 21 mei 1992, Stb 1992, 244 
98 
Wet van 9 december 1993, Stb 1993,660 
99 
Wet van 21 december 1994, Stb 1994, 959 
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3.3.3 Conclusie 
De belangen van integratie en non-discriminatie van het minderhedenbeleid 
stonden in een gespannen verhouding met die van het vreemdelingenbeleid, 
zoals een restrictief toelatingsbeleid en een effectief uitzettingbeleid. Enerzijds 
kon het minderhedenbeleid een beperking opleggen aan de uitvoering van maat-
regelen van het vreemdelingenbeleid. Anderzijds volgde de noodzaak tot het 
voeren van een restrictief vreemdelingenbeleid soms uit de doelstellingen van 
het minderhedenbeleid. Het minderhedenbeleid streefde naar de gelijkstelling 
van bepaalde groepen legaal verblijvende migranten aan Nederlanders. Dat be-
tekende evenwel dat er vormen van controle nodig waren om deze migranten te 
herkennen als zijnde gelijk aan Nederlanders. Daarnaast hield het toekennen van 
rechten aan bepaalde groepen migranten automatisch een afgrenzing in van alle 
andere categorieën vreemdelingen, die deze rechten niet toekwamen.100 
Uiteindelijk lijkt in de beschreven periode het belang van een effectieve 
uitvoering van het restrictieve vreemdelingenbeleid te prevaleren boven de be-
langen van het minderhedenbeleid. Hierdoor veranderde de plaats die migranten 
innemen in de Nederlandse samenleving. Zowel binnen het stelsel van sociale 
zekerheid, als op het gebied van arbeid vond een herwaardering plaats van de 
positie van migranten. In 1985, bij de Stelselherziening Sociale Zekerheid waar 
de wijziging van de WW uit 1987 uit voortvloeide, stelde de staatssecretaris van 
SZW dat aan door illegale werknemers verrichte arbeid geen rechten konden 
worden ontleend. Tien jaar eerder, bij de behandeling van de Wabw in 1975, 
stelde de voorloper van het ministerie van SZW, het ministerie van SOZA, dat 
de geldigheid van de arbeidsovereenkomst evenals de aanspraken op sociale 
zekerheid niet konden worden aangetast wanneer niet met de vereiste vergun-
ning was gewerkt. Hoewel dit voorbeeld niet kenmerkend is voor het hele debat 
over de afbakening van de toegang tot voorzieningen en uitkeringen, vormt deze 
koerswijziging die binnen tien jaar tijd binnen één departement plaatsvond, een 
goed voorbeeld van de herwaardering van de positie van migranten in de Neder-
landse samenleving. 
3.4 Doel en doelmatigheid van de koppeling tussen verblijfsstatus en de 
aanspraak op voorzieningen, uitkeringen en verstrekkingen 
Het thema van de afgrenzing van voorzieningen voor migranten werd in de peri-
ode 1979-1991 om verschillende redenen onderzocht. In 1979 diende het onder-
zoek naar het gebruik van WW-uitkeringen de positie van de buitenlandse werk-
nemer te verduidelijken. Het onderzoek van de commissie-Geelhoed was gericht 
op deregulering van overheidstaken. In 1985 concludeerde de Heroverwegings-
Zie Groenendijk 1985. 
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commissie op basis van een onderzoek naar de uitvoering van de vreemdelin-
genwetgeving tot de noodzaak tot bezuiniging. Het was steeds het ministerie van 
Justitie dat aandrong op deze onderzoeken. Naar aanleiding van het ICM-onder-
zoek nam het kabinet in 1986 het standpunt in dat illegale vreemdelingen geen 
rechten toekomen op maatschappelijke voorzieningen, tenzij bijzondere belan-
gen zich tegen deze uitsluiting verzetten. Het kabinet stelde daarbij nog dat het 
overheidsbeleid in toenemende mate aan dit uitgangspunt voldoet. Deze laatste 
opmerking wekt verbazing. Eenjaar eerder, in 1985, had het kabinet naar aan-
leiding van een WODC rapport over het minderhedenbeleid101 zich nog op het 
standpunt gesteld dat het recht op voorzieningen voor illegalen diende te worden 
beperkt in toekomstige wetgeving.102 Toen in 1986 de notitie Herziening 
Vreemdelingenwetgeving verscheen, werd duidelijk welk belang het ministerie 
van Justitie had bij de koppeling tussen de verblijfsstatus en het voorzieningen-
gebruik. De koppeling bleek het tekortschietende toezicht op vreemdelingen te 
moeten compenseren. De notitie werd in november 1986 besproken in een uit-
gebreide commissievergadering van de Tweede Kamer. Daar ging het debat 
hoofdzakelijk over de vraag hoe de controle op de verblijfsstatus van vreemde-
lingen vorm moest krijgen, op basis van een legitimatieplicht of op basis van 
inschrijving in het bevolkingsregister.103 
In het debat over het koppelen van de verblijfsstatus aan het recht op voor-
zieningen sloeg de regering een belangrijke discussie over. Direct nadat het 
kabinet in 1985 deze koppeling eenmaal wenselijk had geacht, kwam het debat 
in het teken te staan van de vraag hoe de koppeling kon worden gerealiseerd. De 
vraag waaróm de koppeling wenselijk zou zijn, bleef onbesproken. Hetzelfde 
geldt voor de vraag welke rechtvaardiging de regering zag voor het feit dat deze 
koppeling duidelijk invloed zou hebben op de positie van alle in Nederland 
aanwezige migranten. Die rechtvaardiging kon in ieder geval niet liggen in het 
onterechte voorzieningengebruik van illegale vreemdelingen. In de jaren 1985-
1990 was verscheidene malen getoetst in welke mate illegale vreemdelingen 
gebruik maakten van collectieve voorzieningen. In 1985 bleek dit al zeer zelden 
het geval te zijn.104 De resultaten van twee onderzoeken van latere datum be-
streden eveneens de doelmatigheid van de koppeling tussen verblijfsstatus en het 
recht op voorzieningen. De bevindingen van het in 1988 verschenen Herover-
wegingsrapport naar de positie van niet-Nederlanders in het Nederlandse stelsel 
van sociale en culturele voorzieningen105 kwamen overeen met die van het rap-
Beune&Hesselsl983 
Kamerstukken Π 1985/86, 16 102, nr 128 
Kamerstukken Π 1986/87, 19 532, nr 20 
Minderhoud & Den Ouden 1985 
Kamerstukken Π 1988-1989, 21 248, nr 2 De positie van met-Nederlanders in Neder­
landse stelsels van sociale en culturele voorzieningen, Den Haag rapport van de Hero-
verwegingsgroep, begrotingsvoorbereiding 1989, deelrapport 3, juni 1988 
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port uit 1990 van een interdepartementale werkgroep die had onderzocht in hoe-
verre ten onrechte bijstandsuitkeringen aan illegale vreemdelingen werden ver-
strekt.106 Beide rapporten concludeerden namelijk dat deze bijstandsverlening 
aan illegale vreemdelingen nauwelijks voorkwam.107 In 1989 stelde het WRR 
rapport Allochtonenbeleid daarentegen dat illegalen weinig hinder zouden on-
dervinden bij het verrichten van werk en bij het gebruik van door de overheid 
gefinancierde diensten.108 Argumenten om deze stelling te onderbouwen ontbra-
ken echter. 
Nu onderzoek uitwees dat aan illegale vreemdelingen nauwelijks ten on-
rechte bijstandsuitkeringen werden verstrekt, leek het vanuit het oogpunt van 
bezuiniging moeilijk te rechtvaardigen om in het voorzieningenbeleid een ver-
blijfsrechtelijke toets aan te brengen. Het streven naar bezuinigingen speelde 
evenwel een rol van betekenis in de discussie over dit thema. In het begin van de 
jaren tachtig bleek de verzorgingsstaat in zijn toenmalige vorm onbetaalbaar en 
onbeheersbaar. De Nederlandse economie had een financiële knauw opgelopen 
na de oliecrisis in 1973 en de pogingen daar bovenop te komen, waren gericht 
op bezuiniging.109 De problemen waarin de verzorgingsstaat na de oliecrisis 
kwam te verkeren, hebben in directe relatie gestaan tot de wens om nieuwe en 
meer effectieve manieren van migratiebeheersing toe te passen.110 Dit leidde 
onder andere tot een herwaardering van de positie van migranten in het stelsel 
van sociale voorzieningen en uitkeringen. 
Naast bezuinigingen speelde de grote toename van het aantal migranten een 
rol bij de aandacht voor inzet van het voorzieningenbeleid in het vreemdelin-
genbeleid. Onder invloed van de slechtere economische omstandigheden die 
vanaf 1973 intraden, was al een halt toegeroepen aan de werving van arbeidsmi-
granten. Terwijl het verblijf van deze groep niet langer werd gelegaliseerd, zette 
de 'spontane migratie' van aspirant-arbeiders onverminderd voort. Tegelijkertijd 
kwam juist onder invloed van de wervingsstop en op grond van internationale 
regelgeving de ontwikkeling op gang van vestiging en gezinshereniging in Ne-
De interdepartementale werkgroep werd ingesteld op voorstel van minister Korthals-
Altes (Sfcr/. 20 juni 1988, nr. 116, p. 1). De commissie-Uhl concludeerde daarop in een 
rapportage van 22 maart 1989 dat in de gemeenten Amsterdam en Utrecht zelden ten 
onrechte bijstand was verstrekt. Op basis van een steekproef van 440 dossiers per ge-
meente gebeurde dat in Amsterdam in het geheel niet en in Utrecht twee maal. Onduide-
lijk is of het in deze twee gevallen om illegale of om gedoogde vreemdelingen ging 
(Minderhoud 1991, p. 127). De resultaten van het rapport van de commissie-Uhl wor-
den onder meer genoemd in het Rapport ambtelijke werkgroep informatie-uitwisseling 
vreemdelingendienst-GSD, Den Haag, juli 1989. 
Zo ook Mentink 1987; zie hierover ook Aalberts & Dijkhof 1990. 
WRR-rapport Allochtonenbeleid, Den Haag 1989, p. 29. Op grond van deze bevinding 
pleitte de WRR voor de invoering van een legitimatieverplichting voor een ieder die 
werk aanvaardt of die een beroep doet op door de overheid gefinancierde diensten. 
Bertels 1996, p. 272. 
Van Amersfoort 1999, p. 160. 
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derland. Eenmaal in Nederland besloten veel migranten niet terug te keren naar 
het land van herkomst.111 Vanwege deze gezinshereniging veranderde de samen-
stelling van de migrantenpopulatie. De arbeidsmigranten waren veelal jonge 
gezonde mannen, die in Nederland door het werk dat zij verrichtten in hun eigen 
levensonderhoud hadden kunnen voorzien. De vrouwen en kinderen die later in 
het kader van gezinshereniging het land binnenkwamen, waren veel meer afhan-
kelijk van de partner of van de staat. Door deze nieuwe stroom migranten nam 
daarnaast het beroep toe op voorzieningen als huisvesting en onderwijs. 
Naast deze reguliere migratiestromen kreeg Nederland, net als alle andere lan-
den van Europa vanaf 1980 bovendien te maken met een forse toestroom van 
asielzoekers.1 2 Ook hier leidt binnenkomst in het land vaak tot definitief ver-
blijf: veel asielzoekers blijken, ook na afwijzing van het asielverzoek, in Neder-
land te blijven. Terwijl bij de arbeidsmigranten de voortzetting van het verblijf 
na afloop van hun verblijfsvergunning vanaf het begin van de jaren 70 vaak leid-
de tot een illegaal bestaan, trad bij de afgewezen asielzoekers het probleem van 
de 'gedoogden' op aangezien de overheid de uitzetting van deze groep vreemde-
lingen vaak niet kon realiseren."3 Deze setting waarin de druk op de verzor-
gingsstaat toenam, terwijl de financiering daarvan problematisch begon te wor-
den, vormde een voedingsbodem voor de ontwikkeling van een beleid gericht op 
de afgrenzing van door de overheid verstrekte uitkeringen en voorzieningen. 
Het debat over deze uitsluiting vond plaats op twee niveaus. Het ministerie 
van Justitie verscherpte de regels van het restrictieve toelatingsbeleid en pro-
beerde zodoende illegale immigratie en illegaal verblijf tegen te gaan. Tegelij-
kertijd werd binnen de departementen die belast zijn met de verstrekking van 
diverse voorzieningen, een aanzet gegeven tot het onderscheiden van verschil-
lende categorieën rechthebbenden. Het doel van deze differentiatie was tweele-
dig. In de eerste plaats moest deze duidelijkheid verschaffen over de aanspraken 
van migranten op de verschillende voorzieningen. Daarnaast kan de afgrenzing 
worden gezien als een maatregel van het restrictieve vreemdelingenbeleid om 
het vreemdelingentoezicht te verscherpen en illegale migratie te bestrijden. Hier 
werd het voorzieningenbeleid dus gebruikt als instrument van het vreemdelin-
genbeleid. 
Het aanbrengen van een koppeling van aanspraken op van overheidswege 
verstrekte voorzieningen aan de verblijfsstatus van de aanvrager was overwe-
gend ingegeven door drie motieven: bezuinigingen, een effectievere handhaving 
van het vreemdelingenbeleid en, in het verlengde van deze twee, een nauwere 
samenwerking tussen de departementen. Deze samenwerking stond onder lei-
ding van het ministerie van Justitie. In verscheidene onderzoeken kwam de wens 
tot samenwerking naar voren om daarmee te voorkomen dat de andere beleids-
Böcker 2000, p. 225. 
Guiraudon & Joppke 2001, p. 2. 
113
 Boeker 2000, p. 226. 
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departementen de uitvoering van het vreemdelingenbeleid zouden doorkruisen. 
Het wekt geen verbazing dat veel van deze onderzoeken zijn verricht in opdracht 
van het ministerie van Justitie. Gelet op het weinig effectieve vreemdelingentoe-
zicht, de toenemende immigratie en de open grenzen, had dit ministerie groot 
belang bij een interdepartementale samenwerking. Daarmee zou immers een 
effectievere handhaving van het restrictieve vreemdelingenbeleid mogelijk zijn. 
Gaandeweg slaagde Justitie erin het belang van het vreemdelingenbeleid te laten 
prevaleren boven de belangen van de andere beleidsdepartementen. In 1986, bij 
het verschijnen van de Notitie herziening vreemdelingenwetgeving was het tra-
ject duidelijk in gang gezet waarbij het koppelen van de verblijfsstatus en het 
voorzieningenbeleid onderdeel ging uitmaken van het vreemdelingenbeleid. Dit 
gebeurde zonder discussie over de voor- en nadelen van deze koppeling. In de 
volgende twee hoofdstukken zal blijken dat het ministerie van Justitie deze kop-
peling steeds verder zou doorzetten, ondanks de bezwaren die daaraan kleven, 
zoals de gevolgen voor de positie van legaal verblijvende vreemdelingen en de 
twijfel over de doelmatigheid van de koppeling. 
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4 Rechtvaardiging van uitsluiting in het politieke 
debat rondom de Koppelingswet 
4.1. Inleiding 
Tot beginjaren 90 stelde het minderhedenbeleid belangrijke beperkingen aan het 
vreemdelingenbeleid. Het maken van onderscheid naar nationaliteit en verblijfs-
status werd toen nog onwenselijk geacht, omdat legaal in Nederland verblijven-
de leden van minderheidsgroepen daardoor afwijkend van Nederlanders zouden 
worden behandeld. Dit hoofdstuk laat zien dat daarin na 1990 verandering komt. 
De belangen van het minderhedenbeleid moeten dan wijken voor maatregelen 
die de handhaving van een restrictief vreemdelingenbeleid dienen. Eén van die 
maatregelen is het koppelen van de verblijfsstatus aan het recht op voorzienin-
gen, om zodoende het verblijf van illegale vreemdelingen te ontmoedigen. In de 
periode van 1990 tot 2003 heeft de regering op drie momenten een impuls gege-
ven aan de uitsluiting van vreemdelingen van voorzieningen. Dit hoofdstuk 
bespreekt de eerste twee momenten. De analyse begint met een bespreking van 
het rapport van de commissie-Zeevalking van 1991. Dit rapport is de aanzet 
geweest voor het wetsvoorstel Koppelingswet. Het thema van de koppeling van 
de verblijfsstatus aan de voorzieningen werd verplaatst van de politieke agenda 
naar die van de wetgever. 
De introductie van de Koppelingswet geldt als het tweede moment waarop 
de overheid vorm geeft aan de uitsluiting van vreemdelingen van voorzieningen. 
De regering heeft de Koppelingswet gepresenteerd als het sluitstuk van het geïn-
tegreerde vreemdelingenbeleid. Het adagium van dit beleid van 'niet toelaten 
betekent uitzetten', zet de Koppelingswet kracht bij door voorzieningen te ont-
houden aan niet-toegelaten vreemdelingen. Zo bezien is de wet inderdaad het 
sluitstuk van het geïntegreerde vreemdelingenbeleid. Tegelijkertijd vormt de 
Koppelingswet de opmaat naar nieuwe vormen van uitsluiting van vreemdelin-
gen van de toegang tot voorzieningen. Kort na de invoering van de Koppelings-
wet in 1998 is het voorzieningenbeleid nog enkele malen ingezet voor vreemde-
lingrechtelijke doeleinden. Drie voorbeelden daarvan komen in het volgende 
hoofdstuk aan bod. De periode waarin deze maatregelen zijn ingevoerd, geldt in 
dit onderzoek als het derde en laatste moment in de ontwikkeling van uitsluiting 
van vreemdelingen zoals de overheid die sinds 1965 heeft aangestuurd. 
Het rapport-Zeevalking is in dit hoofdstuk het vertrekpunt in de beschrij-
ving van de ontstaansgeschiedenis van de Koppelingswet. Daarna volgt een 
bespreking van de parlementaire behandeling van de wet, die begint met de 
Commissie binnenlands vreemdelingentoezicht, Eindrapport, Den Haag: Ministerie van 
Justitie, 18 maart 1991 (hiema: Eindrapport). 
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indiening van het wetsvoorstel op 26 juni 1995 en die driejaar later eindigt op 
1 juli 1998, de datum van inwerkingtreding van de Koppelingswet. Deze wet 
heeft ertoe geleid dat de uitsluiting van vreemdelingen van het recht op sociale 
uitkeringen, verstrekkingen en voorzieningen systematisch in wettelijke regels is 
vervat. De totstandkoming van de Koppelingswet en de diverse wijzigingen die 
het wetsvoorstel heeft ondergaan, zijn beschreven aan de hand van parlementai-
re stukken. Daarbij is aandacht besteed aan het commentaar dat diverse belan-
genorganisaties naar voren brachten tijdens de behandeling van het wetsvoorstel 
Koppelingswet. 
Bij de analyse van het rapport-Zeevalking en in de beschrijving van de par-
lementaire geschiedenis van de Koppelingswet, staat de vraag centraal naar de 
rechtvaardigingen die zijn genoemd voor de uitsluiting van vreemdelingen van 
voorzieningen. 
4.2 De uitsluiting als beoogd door de commissie-Zeevalking 
4.2 1 Het principe van het geïntegreerde vreemdelingenbeleid 
Het regeerakkoord van het kabinet-Lubbers III vermeldde dat het kabinet zich 
zou laten adviseren over de mogelijkheden tot het activeren van het vreemdelin-
gentoezicht en het tegengaan van gebruik van collectieve voorzieningen door 
illegaal in Nederland verblijvende vreemdelingen.3 Daarop werd op 14 maart 
1990 de commissie-Zeevalking, officieel de commissie binnenlands vreemde-
lingentoezicht, geïnstalleerd.4 De adviesaanvraag kwam voort uit een herbezin-
ning van het vreemdelingenbeleid zoals dat tot dan toe was gevoerd. Daarbij 
ging de regering ervan uit dat bij de steeds groter wordende migratiedruk een 
restrictiever toelatingsbeleid slechts symptoombestrijding zou opleveren en 
ongewenste migratie niet zou verminderen, maar het aantal illegalen juist zou 
vergroten.5 Het nieuwe beleid zou zich moeten richten op die factoren die on-
gewenste immigratie in stand hielden, zoals het niveau en de toegankelijkheid 
van collectieve voorzieningen voor illegale vreemdelingen. Tijdens de vorige 
kabinetsperiode had de Interdepartementale Werkgroep Immigratie (IWI) ge-
concludeerd dat de overheidsdepartementen op het gebied van immigratie moes-
ten samenwerken volgens het principe van het geïntegreerde vreemdelingenbe-
Kamerstukken II 1994/95, 24 233, nrs 1-2 
Bijlage Handelingen II 1989/90, 21 132, nr 8, ρ 42 en 44 Het gaat om de hoofdsluk­
ken over Immigratie, Allochtonen- en Minderhedenbeleid, over Vreemdelingenwetge­
ving en over Identificatieplicht 
Naast de voorzitter Zeevalking, oud-mmister van Verkeer en Waterstaat (D66), bestond 
de commissie uit een burgemeester, een politiecommissaris en vier hoogleraren 
Installatierede van de commissie door staatssecretaris van Justitie Kosto, Stcrt 15 maart 
1990, nr 53, ρ 3 en 9 
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leid. In de installatierede verwoordde staatssecretaris Kosto dit principe van het 
geïntegreerde vreemdelingenbeleid voor het eerst als concreet beleidsvoorne-
men. Hij stelde dat het justitiële vreemdelingenbeleid diende te worden 'geflan-
keerd' door het beleid van andere departementen voor zover dat betrekking had 
op vreemdelingen. De combinatie van een restrictief toelatingsbeleid, een daar-
op afgesteld beleid ten aanzien van de toegankelijkheid van de collectieve voor-
zieningen, een adequaat binnenlands vreemdelingentoezicht en een effectief ver-
wijderingsbeleid, vatte staatssecretaris Kosto samen onder de term 'geïntegreerd 
vreemdelingenbeleid'. Dit geïntegreerde vreemdelingenbeleid diende illegale 
immigratie te beteugelen. 
De commissie-Zeevalking werd gevraagd de staatssecretaris van Justitie te 
adviseren over twee belangrijke pijlers van het geïntegreerde vreemdelingenbe-
leid: het koppelen van het gebruik van collectieve voorzieningen aan de ver-
blijfsstatus en de activering van het binnenlands vreemdelingentoezicht. De kop-
peling tussen de verblijfsstatus en het recht op voorzieningen diende ertoe een 
eenduidig en consistent signaal aan vreemdelingen te geven. Zo moest worden 
voorkomen dat een vreemdeling van het ene deel van de overheid de aanzegging 
kreeg Nederland te verlaten, terwijl andere overheidsdepartementen hem in staat 
stelden zijn wederrechtelijk verblijf voort te zetten. Op dit punt had de commis-
sie de taak de staatssecretaris te adviseren over de wijze waarop illegale immi-
gratie kon worden tegengegaan en met name in welke gevallen koppeling van de 
verstrekking van collectieve voorzieningen aan de verblijfsstatus van vreemde-
lingen wenselijk of verantwoord was. 
Daarnaast kreeg de commissie-Zeevalking de opdracht te bekijken op wel-
ke wijze en in welke mate de activering van het binnenlands vreemdelingentoe-
zicht vorm kon krijgen. Een goede controle op illegaal verblijf en illegale te-
werkstelling zou volgens de staatssecretaris namelijk een effectief binnenlands 
vreemdelingentoezicht creëren en daardoor fungeren als sluitstuk van het geïn-
tegreerde vreemdelingenbeleid. Dit gold eens te meer na het wegvallen van de 
controle aan de Europese binnengrenzen. In dit verband werd de commissie ook 
gevraagd zich te bezinnen op de mogelijkheid tot invoering van een beperkte 
identificatieplicht. De aanbevelingen van de commissie dienden in overeen-
stemming te zijn met de randvoorwaarden van het minderhedenbeleid. De posi-
tie van legaal in Nederland verblijvende vreemdelingen en Nederlanders van 
allochtone afkomst mocht niet negatief worden beïnvloed. 
De navolgende paragrafen gaan nader in op het advies dat de commissie-
Zeevalking uitbracht over haar eerste onderzoekstaak, het koppelen van de ver-
blijfsstatus aan de toegang tot voorzieningen.6 
Zie voor een uilgebreide bespreking van het publieke debat over de invoering van een 
identificatieplicht Boeker 2002. 
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4.2.2 Indeling in categorieën vreemdelingen; de positie van 'gedoogden ' 
Al snel na de installatie7 signaleerde de commissie dat in de praktijk een knel-
punt optrad bij het indelen van vreemdelingen in de bestaande categorieën 'lega-
le' en 'illegale' vreemdelingen. De moeilijkheden deden zich met name voor bij 
het definiëren van vreemdelingen die enerzijds niet illegaal waren, maar die 
evenmin over een verblijfstitel beschikten.8 Ook bleek het lastig asielzoekers in 
te delen die niet voor toelating in Nederland in aanmerking kwamen, maar die 
evenmin uitgezet werden of uitgezet konden worden. De commissie stelde zich 
daarom tot doel een voor de praktijk bruikbare indeling te maken van de in Ne-
derland verblijvende categorieën vreemdelingen. 
Op 18 maart 1991 was het eindrapport van de commissie-Zeevalking ge-
reed.9 De commissie wilde illegaal verblijf tegengegaan om zodoende een res-
trictief immigratiebeleid te kunnen realiseren. Dit restrictieve immigratiebeleid 
was echter aan modernisering toe. De immigratie was sterk toegenomen onder 
invloed van stijgende aantallen asielzoekers, zodat de traditionele vormen van 
grensbewaking van beperkte waarde bleken. Daarbij vroeg nog een aantal ande-
re omstandigheden om een intensiever binnenlands vreemdelingentoezicht. De 
commissie wees daarbij op de verminderde betekenis van de 'buitengrens' als 
barrière voor migranten, in combinatie met immigratiebevorderende ontwikke-
lingen zoals het verschil in welvaart en veiligheid in de wereld, de verbetering 
van infrastructurele voorzieningen, hogere sociaal-economische verwachtingen 
en de aanwezigheid van opvangmogelijkheden bij bijvoorbeeld familie.10 Vol-
gens de commissie kon illegaal verblijf worden tegengegaan door naast het voe-
ren van een administratief en operationeel toezicht ook vooral de mogelijkheden 
te beperken waarop een illegaal verblijvende vreemdeling zich staande kon hou-
den.1 Daarbij moesten de immigratiebeperkende maatregelen niet los worden 
gezien van een intensivering van het verwijderingsbeleid, omdat ongewenste 
vormen van immigratie noch voor de Nederlandse samenleving, noch voor de 
illegale immigrant zelf van voordeel waren, aldus de commissie. 
Op basis van deze overwegingen kwam de commissie tot haar belangrijkste 
aanbeveling om het voorzieningengebruik van vreemdelingen afhankelijk te 
stellen van de aard van het verblijf. De centrale aanbeveling luidde namelijk: 
Dit gebeurde een halfjaar na de installatie, op 12 juli 1990, toen de commissie de on-
derzoekstaak concretiseerde in een interim-rapport aan de voorzitter van de Tweede 
Kamer. Dit interim-rapport is opgenomen als bijlage nummer 7 bij het eindrapport. 
Interim-rapport, p. 3. 
Het eindrapport werd aangeboden aan de Tweede Kamer bij brief van 3 juni 1991, sa-
men met het rapport van de commissie analyse asielprocedure en opvang asielzoekers 
(commissie-Mulder), Kamerstukken II1990/91, 22 134, nr. 1. 
Eindrapport, ρ 8-9 
Eindrapport, p. 1. 
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'Illegaal in Nederland verblijvende vreemdelingen moeten in beginsel geen 
gebruik kunnen maken van de Nederlandse collectieve voorzieningen.' 
Het gegeven dat de aard van het verblijf als voorwaarde voor de verstrekking 
van voorzieningen zou gaan gelden, onderstreepte het belang van een voor de 
praktijk bruikbare indeling in categorieën vreemdelingen. De commissie wenste 
dan ook een eind te maken aan de gedoogdenproblematiek, omdat het voor de 
bevolking en voor uitvoeringsinstanties verwarrend was dat vreemdelingen zon-
der verblijfstitel toch langdurig in Nederland konden verblijven. Daarnaast vond 
de commissie de onduidelijke en onzekere toestand ook voor de gedoogden zelf 
niet 'rooskleurig'.13 De commissie constateerde dat het voor drie groepen 
vreemdelingen niet helder was of zij illegaal dan wel legaal in Nederland ver-
bleven. Het ging hier in de eerste plaats om uitgeprocedeerde vreemdelingen bij 
wie een beletsel tegen de uitzetting bestond, omdat de verwijdering met het oog 
op de gezondheidstoestand van henzelf of van één van hun gezinsleden niet 
verantwoord was te achten (artikel 25 Vw).1'' Ten tweede betrof het de groep 
vreemdelingen die geen schorsende werking hadden gekregen of die uitgeproce-
deerd waren, maar die blijkens een schriftelijke verklaring van het hoofd van de 
plaatselijke politie niet konden worden uitgezet vanwege de toestand in hun 
land. Ten slotte achtte de commissie de situatie onduidelijk van vreemdelingen 
die in afwachting van grensoverschrijdingsdocumenten in Nederland mochten 
verblijven.15 Deze drie groepen vreemdelingen noemde de commissie samen de 
'gedoogden'. Voor deze gedoogde vreemdelingen, van wie de uitzetting om 
technische of beleidsmatige redenen niet kon worden gerealiseerd, pleitte de 
commissie voor een oplossing in de vorm van een verblijfsrechtelijke status. 
Zolang er geen zicht was op uitzetting, diende de positie van gedoogden in ieder 
geval kenbaar te worden gemaakt door hen een document te verstrekken waaruit 
de gedoogdenstatus en dus de legaliteit van het verblijf duidelijk kon worden 
afgeleid.1 
Verder had de commissie geconstateerd dat een groot aantal voorzieningen 
reeds beperkt toegankelijk was, maar dat voor de uitsluiting verschillende crite-
Eindrapport, p. 18. In het interim-rapport en het eindrapport gebruikte de commissie-
Zeevalking de term 'collectieve voorzieningen'. Op p. 19 van het eindrapport stelt de 
commissie: 'Voor een definitie van "collectieve voorzieningen" zou de commissie in 
principe willen uitgaan van een zo ruim mogelijk begrip, waarmee in eerste instantie ie-
dere vorm van dienstverlening door de overheid in de analyse wordt betrokken. Wel 
dienen hier vervolgens aan de hand van enkele algemene criteria bepaalde voorzienin-
gen van te worden uitgezonderd.' 
Eindrapport, p. 15. 
Eindrapport, p. 14. 
Eindrapport, p. 15. 
Eindrapport, p. 15. Zie Bijlage 1 voor een overzicht van de door de commissie gehan-
teerde indeling van de categorieën in Nederland verblijvende vreemdelingen. 
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ria werden gehanteerd.17 De commissie wilde de uitsluiting stroomlijnen door 
voor alle voorzieningen legaal verblijf als voorwaarde voor verstrekking ervan 
op te nemen. Om een heldere en eenduidige definitie van legaal verblijf te creë-
ren, kon worden aangesloten bij de uitsluitingsgrond van artikel 19 Werkloos-
heidswet, betreffende: 'vreemdelingen die op grond van de Vreemdelingenwet 
niet kunnen worden uitgezet'.18 
4.2.3 Grondslag voor de aanbevelingen van de commissie 
Welke overwegingen lagen ten grondslag aan de aanbevelingen van de commis-
sie? Het voorstel om het voorzieningengebruik voor illegale vreemdelingen afte 
grenzen, was niet ingegeven door besparingen. Het was de commissie namelijk 
gebleken dat illegale vreemdelingen in geringe mate aanspraak maakten op 
overheidsvoorzieningen. Voor haar onderzoek had de commissie diverse belan-
genorganisaties van minderheden om advies gevraagd.19 Met betrekking tot het 
koppelen van de verblijfsstatus aan de aanspraak op collectieve voorzieningen 
hadden organisaties als het NCB en het Nederlands Juristen Comité voor de 
Mensenrechten (NJCM)20 gewezen op eerdere onderzoeken op dit gebied.21 
Zoals in het vorige hoofdstuk ter sprake kwam, wezen deze onderzoeken uit dat 
het gebruik - of misbruik - van sociale voorzieningen door illegale vreemdelin-
gen gering was en dat, indien ten onrechte een voorziening werd verstrekt, dit 
vaak eenmalig gebeurde.22 Daarbij achtte het NJCM de vrees ongegrond dat 
Zie Eindrapport, p. 21 en 22. Het ging onder andere om regelingen geënl op de Ar-
beidsvoorzieningswet, die het recht op arbeidsbemiddeling beperkte tot legale vreemde-
lingen. Verder werd in het kader van de arbeidsvoorziening de toegang tot bepaalde re-
gelingen beperkt tot vreemdelingen die in Nederland mochten werken. De Werkloos-
heidswet (artikel 19) stelde de aanspraak op een WW-uitkering afhankelijk van de vraag 
of een vreemdeling uitzetbaar was. 
Eindrapport, p. 21-22. 
Op 2 en 3 oktober 1990 werd een aantal belangenorganisaties door de commissie ge-
hoord. Blijkens bijlage 7 van het eindrapport waren dat: het LAO (Inspraakorgaan Tur-
ken), het LBR, het NJCM, Vluchtelingenwerk en het NCB. Andere gehoorde instanties 
waren: het Coördinerend Politieberaad, de Registratiekamer en de Vereniging der Ne-
derlandse Gemeenten. Bepaalde instanties, zoals de Ziekenfondsraad, voorzagen de 
commissie van schriftelijk commentaar. De meeste van deze schriftelijke commentaren 
richtten zich op de identificatieplicht, waardoor deze hier onbesproken blijven. 
NCB, bijlage 9 van het Eindrapport, ρ . 2; NJCM, bijlage 10 van het Eindrapport, p. 4 
Aalberts & Dijkhof 1990, Clermonts e.a. 1990, Minderhoud & Den Ouden 1985 Zie 
ook Ministerie van Sociale Zaken, Ipso Facto, Turken en Marokkanen in de bijstand, 
Den Haag 1987, en Ministerie van Financiën, De positie van met-Nederlanders in Ne-
derlandse stelsels van sociale en culturele voorzieningen, Den Haag: Interdepartemen-
taal beleidsonderzoek in het kader van de begrotingsvoorbereiding 1989, deelrapport nr. 
3, p. 12. 
In 1989 gaf onderzoek van de commissie-Uhl aan dat in Utrecht in twee van de 440 
onderzochte dossiers en in Amsterdam niet eenmaal ten onrechte bijstand werd ver-
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vreemdelingen naar Nederland kwamen om van deze voorzieningen gebruik te 
maken.23 In één van de bijlagen van het eindrapport gaf ook de Sociale Dienst 
Den Haag desgevraagd te kennen dat in de wetgeving geen mogelijkheid be-
stond aan illegale vreemdelingen een uitkering ingevolge de ABW, RWW of 
ROA te verlenen. Deze dienst wilde de verstrekking van collectieve voorzienin-
gen dan ook niet verdergaand afhankelijk te stellen van de verblijfspositie.24 Op 
basis van dit commentaar concludeerde de commissie dat er geen enkele aanwij-
zing was voor de bewering dat illegalen op grote schaal beslag zouden leggen op 
collectieve voorzieningen. 
In feite achtte de commissie het niet werkelijk relevant in welke mate ille-
gale vreemdelingen daadwerkelijk gebruik maakten van voorzieningen. De uit-
sluiting van deze vreemdelingen van de toegang tot collectieve voorzieningen 
zag de commissie namelijk als voorwaarde voor het voeren van een consistent 
overheidsbeleid, waarbij bestrijding van illegaal verblijf niet werd doorkruist 
door een specifiek voorzieningenbeleid. Vreemdelingen mochten niet ongewenst 
of onbedoeld door de overheid in staat worden gesteld in Nederland te verblij-
ven, vond de commissie.25 Dit principe kende twee belangrijke voorbehouden. 
In de eerste plaats wilde de commissie alleen de toegankelijkheid van inko-
mensvervangende voorzieningen beperken, dat wil zeggen de voorzieningen die 
het wegvallen van de voorwaarden voor een normale woon- en werksituatie 
opvingen.26 Ook op het terrein van volkshuisvesting achtte de commissie uitslui-
strekt Zie ook Brief Directie Gemeentelijke Sociale Dienst Den Haag van 9 oktober 
1990, opgenomen als bijlage in de bijlage 12 van het Eindrapport van de commissie-
Zeevalking, ρ 3 Ook het Coördinerend Politieberaad wees erop dat veel illegale vreem-
delingen geen of slechts een beperkt beroep deden op de openbare kas, maar dat ZIJ eer-
der afhankelijk waren van arbeid, criminaliteit of ondersteuning door familie of vrien-
den, zie bijlage 2 van het Eindrapport, ρ 7 
NJCM, bijlage 10 van het Eindrapport, ρ 1 
Directie Gemeentelijke Sociale Dienst, Den Haag, bijlage 12 van het Eindrapport, 
ρ 2-3 
Eindrapport, ρ 18 
Volgens de commissie behoorden de volksverzekeringen net als de werknemersverzeke­
ringen tot de inkomensvervangende voorzieningen, die conform de centrale aanbeveling 
van de commissie in het algemeen niet toegankelijk dienden te zijn voor illegale vreem­
delingen, Eindrapport, ρ 24 Op het terrein van de volksverzekeringen had de commis­
sie vastgesteld dat illegale vreemdelingen nog tot de kring van verzekerden konden be­
horen Dat achtte de commissie niet juist Voor uitkeringen en verstrekkingen waarbij in 
principe geen verblijfsrechtelijke toets maar een verzekermgsplicht gold, wilde de com­
missie het begrip 'ingezetene' wijzigen of bij algemene maatregel van bestuur een be­
perking aanbrengen van de categorieën verzekerden Het ging op dat moment om de 
volgende volksverzekeringen de Algemene Arbeidsongeschiktheidswet (AAW), de 
AOW, de AKW, de AWW en de AWBZ In de periode dat de vreemdeling illegaal in 
Nederland verbleef, diende het recht op uitkering te worden opgeschort 
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ting gewenst. Wanneer ten aanzien van andere voorzieningen beperkende 
maatregelen zouden worden ingevoerd, dienden de eisen van doelmatigheid, de 
neveneffecten voor leden van minderheidsgroepen en de internationale verplich-
tingen daarbij in aanmerking te worden genomen.28 Zo leidden internationale 
verplichtingen er bijvoorbeeld toe dat het onderwijs29 en de vrije toegang tot de 
rechter30 in ieder geval niet konden worden beperkt. 
Ten tweede wilde de commissie de uitsluiting niet onverkort laten gelden. 
De term 'in beginsel' was in de aanbeveling opgenomen om aan te geven dat 
rekening moest worden gehouden met de situatie waarin de vreemdeling aan-
spraak maakte op de voorziening. In 'acute noodsituaties' moest op de uitslui-
ting een uitzondering mogelijk zijn. Deze acute noodsituatie was aanwezig wan-
neer de verstrekking van de voorziening essentieel was voor de psychische, 
fysieke of economische gesteldheid van de vreemdeling.31 Ook internationale 
verplichtingen of zwaarwegende Nederlandse belangen - waarbij met name aan 
een goede toegankelijkheid van de gezondheidszorg werd gedacht - konden 
nopen tot het maken van een uitzondering op de algemene regel van uitsluiting. 
In een apart hoofdstuk van het eindrapport (hoofdstuk VII) waarschuwde 
de commissie uitdrukkelijk voor de gevolgen van een overheidsbeleid dat zich 
beperkte tot alleen het uitsluiten van illegalen van voorzieningen en het bestrij-
den van illegale tewerkstelling. Daardoor zou de illegale vreemdeling 'in de 
marge van de samenleving' terechtkomen, met het gevaar dat hij óf werd ge-
De commissie richtte zich hierbij met name op uitsluiting van toegang tot de Wet Indi-
viduele Huursubsidie (IHS), de Huurgewennmgsbijdrage, de Premiekoopregelmgen, de 
Woonruimtewet 1947 en de Woonwagenwet, waarbij het de bedoeling was dat deze 
laatste twee regelingen werden vervangen door het in 1989 bij de Tweede Kamer inge-
diende ontwerp-Huisvestingswet De commissie deed de aanbeveling om in die Huis-
vestingswet een wettelijke basis te verschaffen voor het niet verstrekken van huisves-
tingsvergunningen voor illegaal verblijvende vreemdelingen 
Eindrapport, ρ 19 
De commissie behandelde het recht op onderwijs aan kinderen vrij uitgebreid Daarbij 
noemde de commissie naast artikel 2 van het eerste Protocol bij het EVRM dat bepaalt 
dat 'niemand het recht op onderwijs zal worden ontzegd' en dat zich richt op iedereen 
die zich op het grondgebeid van een verdragspartij bevindt, ook artikel 23 Grondwet 
(vrijheid van onderwijs) en refereerde de commissie aan de verplichtingen op grond van 
de Leerplichtwet Zie Eindrapport, ρ 19-20 
Vreemdelingen dienden toegang te hebben tot rechtsbijstand, niet alleen omdat een 
beperking van dit recht m strijd zou zijn met artikel 6 EVRM, maar ook omdat juist il­
legale vreemdelingen zich in een kwetsbare positie bevonden, Eindrapport, ρ 25 
Eindrapport, ρ 20 
Op ρ 21 van het Eindrapport constateerde de commissie-Zeevalking dat de redelijk toe­
gankelijke medische zorg aan illegale vreemdelingen vooral te danken was aan de be­
reidheid van een aantal huisartsen om tegen relatief lage kosten of kosteloos hulp te ver­
lenen, aan de rol van pastoraal werkers en hulpverleners als vertrouwenspersoon en aan 
de beschikbaarheid van open en laagdrempelige voorzieningen vanuit particulier initia­
tief en soms de overheid 
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dwongen tot criminele praktijken om in zijn onderhoud te voorzien, óf aan de 
bedelstaf zou raken.33 Naast het humane aspect van deze aanbeveling, speelde 
het algemene belang hier een belangrijke rol: 
'[De commissie is] er geenszins voorstander van door middel van een soort 
"uithongenngsbeleid" te trachten de vreemdeling ertoe te brengen uit eigen 
beweging het land te verlaten Zij betwijfelt of een dergelijk beleid ooit zal 
werken en als het al zal werken, zal de prijs voor de vreemdeling én de Ne-
derlandse samenleving te hoog zijn De vraag is dan ook terzake dienend, hoe 
kan worden voorkomen dat een illegaal in Nederland verblijvende vreemde-
ling terechtkomt in criminele of marginale circuits ' 
Om deze marginalisering te voorkomen, moesten 'eerstelijns welzijnsvoorzie-
ningen' toegankelijk blijven voor illegale vreemdelingen Daarbij ging het in de 
eerste plaats om eerstelijns voorzieningen in de gezondheidszorg, maar ook om 
het verstrekken van maaltijden aan daklozen en het bieden van tijdelijk onder-
dak. Daarbij konden particuliere organisaties een belangrijke rol spelen om het 
uiteindelijke doel van de uitsluiting, het vertrek van de illegale vreemdeling uit 
Nederland, te bereiken. Om die reden hechtte de commissie ook waarde aan de 
oprichting van een terugkeerbureau. 
Zoals eerder gesteld, wilde de commissie-Zeevalking uitvoeringsproblemen 
voorkomen door het criterium 'legaal verblijf als uniformerende voorwaarde 
voor uitsluiting te stellen. Met het oog op een goede uitvoeringspraktijk deed de 
commissie daarnaast het voorstel een gestructureerd informatieverstrekkingssys-
teem op te zetten tussen de vreemdelingendienst en de Gemeentelijke Sociale 
Dienst (GSD). Daartoe kon een koppeling worden aangebracht tussen een nog 
op te zetten Gemeentelijke Basis Administratie (GBA) en een Vreemdelingen 
Administratie Systeem (VAS).35 Deze koppeling van het GBA-VAS-systeem 
was er ten eerste op gericht de gegevensverstrekking tussen uitvoerende diensten 
efficiënt te maken, om zo de toegankelijkheid van collectieve voorzieningen 
daadwerkelijk te beperken.3 Daarnaast sloot de koppeling aan bij de uitgangs-
punten van het minderhedenbeleid.37 
Zonder dat de commissie dit verder uitwerkt, valt uit de strekking van het 
eindrapport op te maken dat de commissie het voor voorzieningenverstrekkende 
instanties mogelijk wilde maken een controle van de verblijfsstatus van de aan-
Eindrapport, ρ 47 
Idem 
Zie hoofdstuk V van het Eindrapport 
Eindrapport, ρ 29 
Eindrapport, ρ 30 In bijlage 9 van het Eindrapport doet ook het NCB het voorstel om 
een controle op vreemdelingen te koppelen aan de GBA en om bij het verstrekken van 
voorzieningen te controleren of de aanvrager is ingeschreven in de GBA (bijlage 9, 
Ρ 2-3) 
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vrager uit te voeren, zonder dat dit tot discriminatie zou leiden. De organisaties 
die de commissie had geraadpleegd, hadden een mogelijke doorkruising van het 
minderhedenbeleid namelijk genoemd als het meest fundamentele probleem van 
een koppeling van de verblijfsstatus aan de toegang tot de collectieve voorzie­
ningen. Het NJCM, het Landelijk Bureau ter bestrijding van Rassendiscriminatie 
(LBR), de Vereniging Vluchtelingenwerk Nederland (VWN) en het NCB we­
zen op het gevaar van discriminatie tussen groepen vreemdelingen. Het gevaar 
van stigmatisering en discriminatie was aanwezig doordat door het aanbrengen 
van een koppeling tussen verblijfsstatus en de aanspraak op voorzieningen zo­
wel direct als indirect onderscheid naar nationaliteit werd gemaakt. Een derge­
lijke discriminerende behandeling van overheidswege droeg het risico in zich 
burgers en particuliere organisaties te legitimeren om hetzelfde te doen. Om 
direct onderscheid in de uitvoering van de koppeling te beperken, adviseerden 
het LBR en het NCB, maar ook de Sociale Dienst Den Haag, om de controle van 
de verblijfsstatus via het bevolkingsregister of de Gemeentelijke bevolkingsregi­
stratie te laten verlopen.38 Het risico op een ongelijke behandeling aan de loket­
ten van uitvoeringsinstanties kon worden beperkt door bij iedere aanvraag een 
controle op de GBA uit te voeren. Wanneer dit GBA gekoppeld was aan het 
VAS, zou bij deze controle vanzelf duidelijk worden wanneer de aanvrager 
illegaal in Nederland verbleef, zodat de voorziening dan kon worden gewei-
gerd.39 
4 2 4 Regeringsreactie op het advies van de commissie-Zeevalkmg 
Kort na de indiening van het eindrapport volgde de regeringsreactie daarop.'1 De 
regering gaf een restrictieve interpretatie aan de aanbevelingen van de commis-
sie-Zeevalking. Dit leidde tot een meeromvattende vorm van uitsluiting van 
LBR, bijlage 11 van het Eindrapport, ρ 5, Directie Gemeentelijke Sociale Dienst, Den 
Haag, bijlage 12 van het Eindrapport, ρ 4, NCB, bijlage 9 van het Eindrapport, ρ 2 
Eindrapport, ρ 31 In het kader van de Notitie Herziening Vreemdelingenwet had de 
Tweede Kamer in 1987, door de motie Krajenbrmk/Wiebenga (Kamerstukken II 1986/ 
87, 19 532, nr 7, bijlage 1) aan te nemen, er al mee ingestemd de navraag over de ver­
blijfsstatus van vreemdelingen via het bevolkingsregister te laten verlopen, waardoor 
verblijfsrechtelijke gegevens (dus ook gegevens over illegaal verblijf) hierin moesten 
worden opgenomen Bij de behandeling van de Koppelingswet, in een brief van de 
staatssecretarissen van Justitie en Binnenlandse Zaken (Kamerstukken II 1995/96, 24 
233, nr 9), is deze motie 'het politiek fundament van het thans afgesloten project' ge­
noemd, waarmee werd gedoeld op de koppeling tussen de vreemdelingenadministratie 
en de gemeentelijke bevolkingsadministratie 
Kamerstukken II1990/91, 22 146, nr 1 Aanbiedingsbrief van de rapporten van de com-
missies-Zeevalking en Mulder van 3 juni 1991 aan de voorzitter van de Tweede Kamer 
De regeringsreactie is opgenomen in de bijlagen 1 en 2 De commissie-Mulder had een 
herziening van de asielprocedure behandeld In de regeringsreactie werden de rapporten 
van de twee commissies samen besproken 
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vreemdelingen van voorzieningen dan de commissie voor ogen had gestaan. 
Deze scherpere uitsluiting tekende zich in de eerste plaats af bij het bepalen van 
de positie van de groep gedoogde vreemdelingen. De indeling in de categorieën 
legaal en illegaal verblijf die de commissie had voorgesteld, vond de regering te 
'grofmazig'. Er moest een verdere differentiatie plaatsvinden in de aanspraken 
van legaal hier verblijvende vreemdelingen. 2 De regering wilde binnen de 
groep niet-verwij derbare vreemdelingen twee nieuwe categorieën onderschei-
den. Voor vreemdelingen die langer dan drieëneenhalf jaar in Nederland verble-
ven én die wilden afzien van doorprocederen, zou de Vreemdelingenwet zoda-
nig worden aangepast dat niet langer een gedoogdenverklaring maar een tijdelij-
ke en geclausuleerde vergunning wegens klemmende redenen van humanitaire 
aard kon worden verstrekt. Aan vreemdelingen met een verblijf korter dan drie-
eneenhalfjaar zou een formele verklaring van niet-verwijderbaarheid (een zoge-
naamde gedoogdenverklaring) worden verstrekt.43 Deze beide maatregelen be-
troffen vooral asielzoekers. 
Daarnaast had de indeling van de regering gevolgen voor de rechten op 
voorzieningen. Van een gelijkstelling tussen gedoogde en legale vreemdelingen 
was geen sprake. In de uitvoering van met name de ABW wilde de regering de 
categorie gedoogde vreemdelingen wel handhaven.44 Hiermee ondermijnde de 
regering het belangrijkste adviespunt van de commissie-Zeevalking. Een duide-
lijk onderscheid tussen illegaal en legaal verblijf was essentieel voor de centrale 
aanbeveling dat in beginsel illegale vreemdelingen van inkomensvervangende 
voorzieningen dienden te worden uitgesloten. De commissie trok de grens aan 
legaal verblijf tussen de gedoogde vreemdelingen en de illegale vreemdelingen. 
De gedoogde vreemdelingen rekende de commissie tot de groep legaal in Neder-
land verblijvende vreemdelingen. Dit verleende deze groep vreemdelingen dui-
delijk een aanspraak op de door de commissie toegankelijk gestelde voorzienin-
gen. De regering legde de grens tussen illegaal en legaal verblijf echter tussen de 
Kamerstukken II1990/91, 22 146, nr 1, ρ 14 
Idem Zie ook Verberk 1998, ρ 135 en Portegies-Damave 1998, ρ 769 
Kamerstukken II 1990/91, 22 146, nr 1, ρ 6 en 41 De regering verwees in dit verband 
naar het antwoord op het advies van de commissie-Mulder Evenals de commissie-
Zeevalking had de commissie-Mulder problemen gesignaleerd bij het bepalen van de 
positie van asielzoekers die om technische of beleidsmatige redenen met-verwijderbaar 
waren Voor de groep beleidsmatig niet-verwijderbaren achtte ook de commissie-Mul­
der een verblijfsrechtelijke oplossing geboden Waar de commissie-Zeevalking een op­
lossing adviseerde om zo verwarring in de maatschappij over legaliteit en illegaliteit op 
te heffen, pleitte de commissie-Mulder voor het opheffen van rechtsonzekerheid bij 
vreemdelingen zelf Zie Kamerstukken II1990/91, 22 146, nr 1, ρ 26 
Aan de hand van het voorbeeld van artikel 84 ABW stelde het kabinet dat het relevant 
was bij de bijstandsverstrekking rekening te kunnen houden met de onzekerheid van de 
duur van het verblijf bij de categorie vreemdelingen die niet over een verblijfstitel be­
schikken maar zich wel met instemming van het bevoegd gezag in Nederland bevinden 
(de gedoogden), Kamerstukken II1990/91, 22 146, nr 1, ρ 14 
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legale en de gedoogde vreemdelingen. Gedoogde vreemdelingen waren volgens 
de regering niet legaal in Nederland. Hieruit volgde de uitsluiting van een grote-
re groep vreemdelingen van het recht op voorzieningen. 
Daarnaast aanvaardde de regering niet alle door de commissie geformu-
leerde uitzonderingen op de uitsluiting die de commissie had voorgesteld. Zo 
wilde de regering dat voor de toegang tot het onderwijs de leeftijdscategorie uit 
de Leerplichtwet als richtsnoer moest dienen.45 Onderwijs zou zodoende alleen 
toegankelijk zijn voor minderjarige vreemdelingen. Ook ging de regering op 
geen enkele wijze in op de gevolgen van de koppeling tussen de verblijfsstatus 
en de toegang tot voorzieningen voor minderheidsgroepen. De regering besteed-
de bijvoorbeeld uitgebreid aandacht aan de wijze waarop de koppeling tussen de 
GBA en het VAS diende plaats te vinden, maar wijdde daarbij geen woord aan 
de beperkingen die het minderhedenbeleid mogelijk aan deze koppeling opleg-
de. 
De regering nam, kortom, wel het voorstel van de commissie over om het 
koppelen van de verblijfsstatus aan het voorzieningengebruik op te nemen als 
principe van het vreemdelingenbeleid, maar deed dit zonder de rechtvaardiging 
te onderstrepen die de commissie daarvoor gaf. De centrale aanbeveling om 
inkomensvervangende voorzieningen in beginsel niet toegankelijk te stellen 
voor illegale vreemdelingen gold voor de commissie als de beste keuze tussen 
twee beleidsalternatieven. Het doel van de koppeling was het bestrijden van 
illegale migratie. Daartoe kon óf het actieve operationele vreemdelingentoezicht 
worden geïntensiveerd, óf konden maatregelen worden geïntroduceerd als het 
onthouden van voorzieningen en arbeid aan illegale vreemdelingen. De commis-
sie gaf de voorkeur aan het laatste. 
De commissie rechtvaardigde haar voorstellen met het principe van het ge-
integreerde vreemdelingenbeleid. Het restrictieve vreemdelingenbeleid mocht 
niet worden doorkruist door het beleid van andere overheidsdepartementen. 
Voor de vreemdeling die het recht op verblijf was geweigerd, moest het niet te-
gelijkertijd feitelijk en financieel mogelijk zijn het illegale verblijf in Nederland 
voort te zetten. De voorzieningen die deze discrepantie in het beleid veroorzaak-
ten, dienden te worden afgesloten voor illegale vreemdelingen. Het alternatief 
voor het bestrijden van illegale immigratie bestond volgens de commissie uit het 
terugtreden van de overheid. Dit zou de kwaliteit van het bestaan echter dras-
tisch aantasten, omdat de algemeen geldende normen en waarden in de samenle-
ving zouden worden losgelaten. Huisvesting in sloppenwijken en gettovorming 
zou dan moeten worden getolereerd, evenals uitbuitingspraktijk door onder meer 
illegale tewerkstelling.46 
Nu deze beleidsvariant zou uitmonden in maatschappelijke ellende en cri-
minaliteit, gaf de commissie de regering het advies een beperkte, helder gedefi-
Idem, p. 15. 
Eindrapport, p. 11. 
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nieerde groep vreemdelingen af te sluiten van voorzieningen. De uitsluiting 
diende dus ter voorkoming van chaos. Daarbij erkende de commissie dat als 
onvermijdelijk gevolg van het geïntegreerde vreemdelingenbeleid een restcate-
gorie van illegale 'blijvers' zou ontstaan; vreemdelingen die het illegaal verblijf 
zouden verkiezen boven het vertrek uit Nederland. Aangezien het negeren van 
deze groep ongewenste maatschappelijke gevolgen zou hebben, vond de com-
missie dat de overheid dit probleem met terugkeermaatregelen of met een ver-
wijderingsbeleid moest aanpakken. 
'De commissie is van mening dat het vaak menswaardiger kan zijn te voor-
zien in een prompte verwijdering dan het marginaliseringsproces te laten 
voortwoekeren.' 
De regering onderschreef het geïntegreerde vreemdelingenbeleid als rechtvaar-
diging voor de uitsluiting van vreemdelingen van voorzieningen. Anders dan de 
commissie, accepteerde de regering echter geen verantwoordelijkheid voor de 
illegale 'blijvers'. Voor zover voor deze vreemdelingen de noodvoorzieningen 
beschikbaar konden blijven, was dat een taak van het particuliere opvangcircuit. 
De regering wilde er in ieder geval geen overheidsmiddelen aan besteden.48 
Daarnaast vond de regering het een taak van een door de Internationale Or-
ganisatie voor Migratie (IOM) op te zetten terugkeerbureau om een humane 
oplossing voor deze groep te vinden.50 De regering delegeerde daarmee de ver-
antwoordelijkheid voor de gevolgen van de uitsluiting van vreemdelingen aan 
private actoren en wist zo het probleem van de aanwezigheid van illegale 
vreemdelingen zonder voorzieningen beleidsmatig negeren. 
Dit valt te verklaren vanuit het doel dat de regering verbindt aan de voorge-
stelde uitsluiting. Waar de commissie de uitsluiting zag als de beste keus tussen 
twee beleidsalternatieven, vormde dit voor de regering een oplossing voor een 
probleem waar het ministerie van Justitie mee kampte, namelijk een moeilijk te 
realiseren effectief uitzettingsbeleid. In dezelfde periode als waarin de commis-
sie haar advies uitbracht, had ander onderzoek aangetoond dat de politie weinig 
prioriteit toekende aan de uitvoering van het operationeel vreemdelingentoe-
zicht.51 Daarnaast botste de uitvoering van het binnenlands vreemdelingentoe-
zicht vaak met de doelstellingen van het minderhedenbeleid.52 Bovendien ver-
Eindrapport, p. 48. 
Kamerstukken II 1990-1991, 22 146, nr. 1, p. 21. 
De IOM is een intergouvernementele organisatie die vreemdelingen die zelf zijn geïnte-
resseerd terug te keren, daarbij in praktische en financiële zin kunnen ondersteunen. 
Idem, p. 12. 
Aalberts 1990, ρ. 100. 
Eindrapport, p. 10. 
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liep het uitzetten van vreemdelingen problematisch. In de adviezen van de 
commissie-Zeevalking was een beperkte rol toegekend aan het actief operatio-
neel vreemdelingentoezicht als onderdeel van het binnenlands vreemdelingen-
toezicht.54 Het verwijderingsbeleid noemde de commissie weliswaar het sluit-
stuk van het binnenlands vreemdelingentoezicht en zij wenste dit beleid ook te 
intensiveren, maar deze opmerkingen werden geplaatst binnen het kader van het 
toelatingsbeleid. Dit toelatingsbeleid zou ongeloofwaardig worden wanneer het 
verwijderingsbeleid niet werd geëffectueerd. De uitsluiting die de commissie 
voorstelde, beperkte zodoende het probleem van de uitzetting van illegale 
vreemdelingen voor de regering, aangezien ervan werd uitgegaan dat de uitslui-
ting illegale vreemdelingen zou aanzetten tot een 'vrijwillig' vertrek uit Neder-
land.55 
4.3 Uitsluiting van vreemdelingen in de Koppelingswet 
4 31 Inleiding 
Het advies van de commissie-Zeevalking maakte de weg vrij voor het invoeren 
van een systematische koppeling van de verblijfsstatus aan de toegang tot voor-
zieningen. Nadat de regering zich in 1991 had uitgesproken over dit advies, 
duurde het nog vier jaar voordat het wetsvoorstel Koppelingswet op 26 juni 
1995 bij de Tweede Kamer werd ingediend.56 
In de tussenliggende periode is de uitsluiting van illegale vreemdelingen 
van de toegang tot voorzieningen verder voorbereid. Op 11 januari 1993 stuurde 
de staatssecretaris van Justitie de nota 'Illegalenbeleid' naar de Tweede Kamer. 
Vooruitlopend op de Koppelingswet vermeldde deze nota dat, overeenkomstig 
het advies van de commissie-Zeevalking, het uitgangspunt van de regering was 
dat 'bij koppeling tussen het gebruik van collectieve voorzieningen en de ver-
blijfsstatus [...] de uitvoerende instanties geen voorzieningen verstrekken aan 
Kamerstukken II1990/91, 22 146, nr 1, ρ 24 
Onder het binnenlands vreemdelingentoezicht vallen volgens de commissie het admini­
stratieve toezicht tijdens de toelatingsprocedure, het administratieve toezicht op eenmaal 
toegelaten vreemdelingen, het operationele vreemdelingentoezicht dat erop gericht is il­
legaal verblijf tegen te gaan en het verwijderingsbeleid te ondersteunen. Eindrapport, ρ 
50 
'Een strakkere vormgeving van het consistente overheidsbeleid ten aanzien van illegaal 
hier verblijvende vreemdelingen kan er mede toe bijdragen dal de voor verwijdering in 
aanmerking komende vreemdeling zich hiertoe meer dan tot nu toe beschikbaar stelt 
waarbij ook het eerder genoemde terugkeerbureau een extra positieve factor kan zijn', 
Kamerstukken II1990/92, 22 146, nr 1, ρ 24 
Kamerstukken II 1994/95, 24 233, nr 1-2 
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illegale vreemdelingen'. Deze nota volgde op verzoek van Tweede-Kamerlid 
Wiebenga (VVD). Al eerder, tijdens het debat over de notitie Herziening 
Vreemdelingenwetgeving uit 1986 had Wiebenga samen met CDA-Kamerlid 
Krajenbrink een belangrijke impuls gegeven aan het debat over de positie van 
illegale vreemdelingen in het voorzieningenbeleid. Op 16 december van dat jaar, 
met de aanvaarding van de motie Krajenbrink-Wiebenga, had de Kamer name-
lijk al uitgesproken dat: 
a. slechts diegenen recht hebben op het gebruik van bepaalde overheidsvoor-
zieningen, die aan de voorwaarden daarvoor voldoen; 
b. de controle op de wettigheid van het verblijf zal geschieden in het kader van 
de bevolkingsregistratie. 
Ook met betrekking tot dit laatste punt, het koppelen van bestanden om de 
rechtmatigheid van het verblijf te controleren, hadden de ontwikkelingen intus-
sen niet stilgestaan. Ter uitvoering van het voornemen om het Vreemdelingen 
Administratie Systeem (VAS) te koppelen aan de Gemeentelijke Basis Admini-
stratie (GBA), was op 2 maart 1993 het ontwerp Wet GBA gewijzigd en aan de 
Tweede Kamer aangeboden.59 Het streven was om de Wet GBA per 1 januari 
1994 in werking te laten treden, waardoor de controle van de verblijfsrechtelijke 
status door uitvoeringsorganen rechtstreeks via de GBA kon gaan verlopen.60 
In de aanloop naar het wetsvoorstel Koppelingswet is verder het op 19 
maart 1993 in het kader van de herziening van de Vreemdelingenwet uitge-
brachte standpunt van de Ministerraad nog van belang. Op voorstel van het mi-
nisterie van Justitie stemde de Ministerraad hier in met de koppeling van ver-
blijfsgegevens van vreemdelingen aan het gebruik van vergunningen, uitkerin-
gen, ontheffingen of andere voorzieningen. ' Andere departementen dienden 
hun regelgeving overeenkomstig dit besluit aan te passen. 
De indiening van het wetsvoorstel Koppelingswet vormde in juni 1995 een 
voorlopige afronding van deze ontwikkelingen. Dit wetsvoorstel ondervond veel 
weerstand, zowel op politiek, als op maatschappelijk en op uitvoerend niveau. 
Aan de inwerkingtreding van de Koppelingswet op 1 juli 1998 is dan ook een 
uitvoerig parlementair debat voorafgegaan. 
Kamerstukken II1992/93, 22 981, nr. 1, p. 3. 
58
 Kamerstukken II1986/87, 19 532, nr. 7. Stemming over de motie: Handelingen II1986/ 
87, p. 2047. 
59
 Kamerstukken 11992/93, 21 123, nr. 214. 
Wet van 1 juni 1994, houdende regels terzake van de gemeentelijke basisadministratie 
van persoonsgegevens (Wet gemeentelijke basisadministratie persoonsgegevens), Stb. 
1994, 494, zie ook Timmer 1993, p. 29. 
Stcrt. 1993, 56. Dit besluit werd genomen bij de behandeling van het wetsvoorstel voor 
een nieuwe Vreemdelingenwet dat bij de Tweede kamer werd ingediend in augustus 
1992. 
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In het navolgende is de parlementaire geschiedenis van de Koppelingswet sa-
mengevat aan de hand van vijf thema's. Als eerste komt de wetsystematiek van 
de Koppelingswet aan de orde, waarbij het gaat om de discussies over de wijze 
waarop de uitsluiting van vreemdelingen van de toegang tot voorzieningen is 
vormgeven en over de uitzonderingen op het koppelingsbeginsel. Deze twee 
discussies zijn met name aan de orde geweest in de schriftelijke behandeling van 
de Koppelingswet. In de mondelinge behandeling verschuift de aandacht naar de 
drie andere thema's. Allereerst is dat de vraag naar het doel en de meerwaarde 
van het wetsvoorstel. Daarnaast is dat de verantwoordelijkheid van de overheid 
voor vreemdelingen zonder voorzieningen. In dit verband komt de opvang aan 
de orde van vreemdelingen die na invoering van de Koppelingswet van voorzie-
ningen zijn uitgesloten. Daarnaast concentreert een deel van het mondelinge 
debat zich op de praktische en feitelijke uitvoerbaarheid van de wet, waarbij de 
koppeling tussen de GBA en het VAS centraal staat. Het vijfde en laatste thema 
van dit hoofdstuk betreft het debat over de rechtvaardigheid van de uitsluiting 
van vreemdelingen van voorzieningen die met de Koppelingswet werd beoogd. 
Op het moment dat de Koppelingswet werd ingevoerd, was de oude 
Vreemdelingenwet nog van kracht. Per 1 april 2001 is de Vreemdelingenwet 
2000 in werking getreden.62 Dit heeft bepaalde onderdelen van de Koppelings-
wet gewijzigd. Zo kent de Koppelingswet zoals ik die hier beschrijf vijf catego-
rieën van rechtmatig in Nederland verblijvende vreemdelingen. Na invoering 
van de Vreemdelingenwet 2000 worden geen 5 maar 12 categorieën rechtmatig 
verblijvende vreemdelingen onderscheiden. In de beschrijving van de wetsge-
schiedenis van de Koppelingswet ga ik uit van de situatie onder de oude Vreem-
delingenwet.63 
4 3 2 De wetsystematiek van de Koppelingswet 
De Koppelingswet omvat een verzameling van wetswijzigingen in de Vreemde-
lingenwet en in 25 'materiewetten'. De term materiewetten duidt op de afzon-
derlijke formele wetten die de aanspraken op voorzieningen, verstrekkingen of 
uitkeringen regelen, zoals de ABW, de AKW, de WW, de Huursubsidiewet en 
dergelijke. 
De Koppelingswet heeft de Vreemdelingenwet op twee belangrijke punten 
gewijzigd. Ten eerste werd voor het eerst een definitie van rechtmatig verblijf in 
de Vreemdelingenwet neergelegd. De wet onderscheidde daarbij vijf categorieën 
vreemdelingen die rechtmatig in Nederland verblijven. Daarnaast introduceerde 
de wet het koppelingsbeginsel. Het koppelingsbeginsel bepaalt dat vreemdelin-
Stb 2000,495 
Bijlage 2 geeft een overzicht en een vergelijking van de artikelen die in de oude Vreem-
delingenwet en in de Vw 2000 de basis vormen voor de koppeling van het recht op aan-
spraken op verstrekkingen, voorzieningen, uitkeringen, ontheffingen of vergunningen 
aan het verblijfsrecht van de vreemdeling, zoals geïntroduceerd door de Koppelingswet 
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gen slechts aanspraak kunnen maken op de toekenning van voorzieningen, ver-
strekkingen, uitkeringen, ontheffingen en vergunningen indien zij rechtmatig in 
Nederland verblijven. Zodoende is het criterium van rechtmatig verblijf uit de 
Vreemdelingenwet gaan gelden als uitsluitende voorwaarde bij de toekenning 
van voorzieningen. 
Vormgeving van de uitsluiting: het koppelingsbeginsel 
Het wetsvoorstel Koppelingswet introduceerde een definitie van rechtmatig 
verblijf in de Vreemdelingenwet. Artikel 1b van deze wet bepaalde daartoe dat 
vreemdelingen in Nederland slechts rechtmatig verblijf genieten indien zij: 
1. onvoorwaardelijk tot Nederland zijn toegelaten (ex artikel 9 en 10 Vw) of als 
gemeenschapsonderdaan zijn toegelaten (zie artikel 1 a Vw); 
2. voorwaardelijk zijn toegelaten (artikel 9a Vw); 
3. in afwachting zijn van de beslissing op een aanvraag om (voortgezette) toela-
ting en deze beslissing in Nederland mogen afwachten (vreemdelingen in 
procedure); 
4. kortdurend verblijven binnen de termijn van artikel 8 lid 1 Vw, vanwege 
vakantie, toeristisch verblijf of kort familiebezoek; 
5. niet toegelaten zijn, maar tegen de uitzetting bestaan beletselen vanwege de 
gezondheidstoestand van de betrokken vreemdeling of diens gezinsleden (ar-
tikel 25 Vw) of het gaat om uitgeprocedeerde technisch niet-verwij derbare 
vreemdelingen. 
De regering verliet daarmee de indeling in legale en illegale vreemdelingen die 
de commissie-Zeevalking had voorgesteld. Het onderscheid tussen rechtmatig 
en niet-rechtmatig in Nederland verblijvende vreemdelingen zou volgens de 
regering 'rechtens juister' zijn.64 
Het koppelingsbeginsel werd neergelegd in artikel 8b van de Vreemdelin-
genwet. Het koppelingsbeginsel geeft vorm aan de uitsluiting die de Koppe-
lingswet beoogt. Over de formulering van het koppelingsbeginsel en over de uit-
sluiting die uit die formulering volgt, is uitgebreid gediscussieerd. Dit leidde tot 
meerdere aanpassingen van het wetsvoorstel. 
Het oorspronkelijke wetsvoorstel was in grote mate gericht op uitsluiting.65 
In de eerste versie van het wetsvoorstel betrof de uitsluiting een ruimere groep 
vreemdelingen dan alleen de niet-rechtmatig verblijvende vreemdelingen. Bin-
nen de groep vreemdelingen met rechtmatig verblijf werd onderscheid gemaakt 
Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr 6, p. 13. 
Eerst luidde het voorgestelde artikel 8b, eerste lid, van de Vw: 'Vreemdelingen die hier 
verblijven kunnen slechts aanspraak maken op de toekenning van verstrekkingen, voor-
zieningen, uitkeringen, ontheffingen en vergunningen bij wege van een beschikking van 
een bestuursorgaan indien hun verblijf rechtmatig is overeenkomstig artikel 1b aanhef 
en onder 1, tenzij bij of krachtens het wettelijk voorschrift waarop de aanspraak gegrond 
is het tegendeel uitdrukkelijk is bepaald.' 
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tussen vreemdelingen met een 'perfect' verblijfsrecht, genoemd in artikel 1b Vw 
onderdeel 1, en vreemdelingen met een 'imperfect' verblijfsrecht, opgesomd in 
het tweede tot en met het vijfde onderdeel van artikel 1b Vw. Het wetsvoorstel 
kende in eerste instantie het recht op voorzieningen alleen toe aan vreemdelin-
gen met een perfect verblijfsrecht, dat wil zeggen, aan EU onderdanen en aan 
vreemdelingen die op grond van artikel 9 of 10 Vw rechtmatig hier verbleven op 
grond van een onvoorwaardelijke verblijfstitel. De overige categorieën vreemde-
lingen hadden dit recht op voorzieningen niet, tenzij de materiewet die de ver-
strekking van deze voorzieningen regelde, hen dit recht alsnog toekende. Bij 
deze groep vreemdelingen met een imperfect verblijfsrecht ging het ondermeer 
om ontheemden en gedoogden, om personen in afwachting van de uitkomst van 
een procedure en om kortverblijvende en niet uitzetbare vreemdelingen.6 In de 
eerste versie van het wetsvoorstel was de afgrenzing van de toegang tot voorzie-
ningen dus geregeld met een uitsluiting, tenzij-formulering. 
'De koppeling leidt hier dus in principe tot uitsluiting tenzij de wet het tegen-
deel uitdrukkelijk - dus: in de formele wettekst zelf- bepaalt.' 
De keuze voor deze vorm van uitsluiting kwam voort uit het idee dat zelfs wan-
neer de vreemdeling wel rechtmatig verblijf geniet, maar er geen sprake is van 
toelating op basis van artikel 9 of 10 Vw,6 deze vreemdeling 'nog aan niets een 
gerechtvaardigde verwachting kan ontlenen' dat de overheid een onbepaald 
verblijfsrecht zal toestaan.69 Op dat moment acht de regering zich nog niet 'in-
spanningsplichtig' voor de sociale integratie van die vreemdeling in Neder-
land.70 Daarom gunt het koppelingsbeginsel slechts aan onvoorwaardelijk toege-
laten vreemdelingen aanspraken op voorzieningen, uitkeringen en verstrekkin-
gen.71 
Wentholt 1995, p. 568. Ook de Raad van State noemde deze indeling: Kamerstukken II 
1994/95,24 2 3 3 , ^ . 6 . 
Kamerstukken II1994/95, 24 233, nr. 3, p. 10. 
In de Memorie van Toelichting (MvT) bij het wetsvoorstel Koppelingswet werden drie 
categorieën genoemd: 1) de vestigingsgerechtigden ingevolge artikel 14 Vreemdelin-
genwet, 2) de vreemdelingen die als vluchteling zijn erkend en die op grond van artikel 
15 Vreemdelingenwet voor onbepaalde tijd zijn toegelaten, en 3) de EU-onderdanen die 
uit hoofde van het vrije circulatierecht van rechtswege onbepaalde toelating genieten en 
zij die uit hoofde van een vrij circulatierecht met EU-onderdanen gelijkgesteld moeten 
worden, zie: Kamerstukken II1994/95, 24 233, nr. 3, p. 11. 
Kamerstukken II1994/95, 24 233, nr. 3, p. 8. 
Idem. 
Idem, p. 11. 
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Kritiek op de voorgestelde uitsluiting 
Kritiek van de Raad van State 
De Raad van State uitte forse kritiek op het wetsvoorstel. Deze kritiek was voor 
een belangrijk deel gericht op de manier waarop in het wetsvoorstel werd vorm 
gegeven aan de uitsluiting. Dit houdt verband met de rechtvaardiging die de 
regering had gegeven voor de uitsluiting van vreemdelingen van de toegang tot 
voorzieningen, zoals neergelegd in de Koppelingswet. 
Volgens de regering volgde deze uitsluiting uit het principe van het geïnte-
greerde vreemdelingenbeleid, waarbij (a) vreemdelingen alleen met toestem-
ming in Nederland mogen verblijven, en (b) niet toegelaten vreemdelingen het 
land moeten verlaten. Met dit principe zou het niet verenigbaar zijn dat niet-toe-
gelaten vreemdelingen, op wie de plicht rust het land te verlaten, toch voorzie-
ningen ontvangen die hen feitelijk in staat stellen het illegale verblijf in Neder-
land voort te zetten. De Raad van State was het hiermee eens, maar vond dat de 
regering in het wetsvoorstel de verantwoordelijkheid voor het vertrek van de il-
legale vreemdeling teveel bij die vreemdeling zelf legde. Wanneer de overheid 
tot uitzetting bevoegd is maar hier niet toe overgaat, kan zij zich niet onttrekken 
aan elke verantwoordelijkheid voor degenen die op het grondgebied verblij-
ven.72 De algemene rechtvaardiging dat niet toegelaten vreemdelingen verplicht 
zijn Nederland te verlaten en zij dus niet in aanmerking moeten komen voor 
voorzieningen, uitkeringen en verstrekkingen, kon volgens de Raad van State 
geen betrekking hebben op vreemdelingen als bedoeld in artikel 1b aanhef en 
onder 2 tot en met 5 Vw. Deze vreemdelingen met een imperfect verblijfsrecht 
zijn tot vertrek uit Nederland nu juist niet verplicht. Daarom concludeerde de 
Raad van State dat zowel voor artikel 8b Vw als voor de uitwerking daarvan in 
de materiewetten de noodzaak van de beperkingen afzonderlijk moest worden 
uitgewerkt. De Raad van State stelde dat indien geen rechtvaardiging kon wor-
den gevonden, de wettekst diende te worden aangepast.74 
Deze kritiek heeft geleid tot slechts één inhoudelijke wijziging van het 
wetsvoorstel. Het wetsvoorstel zoals het naar de Raad van State was gestuurd, 
kende aan vreemdelingen met een 'voortgezette toelating' alleen voorzieningen 
toe, indien het verzoek om voortzetting van het verblijf op dezelfde gronden als 
het eerste verzoek tot toelating berustte. Deze eis verviel in het gepubliceerde 
wetsontwerp, aangezien de regering voor deze uitsluiting geen rechtvaardiging 
kon vinden. 5 
Kamerstukken Π 1994/95, 24 233, Α, ρ 3 
De artikelen II tot en met XXII in het wetsvoorstel 
Kamerstukken II1994/95, 24 233, Α, ρ 6 
Idem, ρ 7 Zie ook Kamerstukken II1994/95, 24 233, nr 3, ρ 26-27 
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Kritiek van de Tweede Kamer 
In de vaste commissie voor Justitie76 hadden met name D66, SP en PvdA vragen 
gesteld over de formulering van het koppelingsbeginsel. Net als de Raad van 
State, vonden deze partijen dat de overheid zich vooral bij de groep 'gedoogden' 
en de technisch niet-verwijderbare vreemdelingen niet aan de verantwoordelijk-
heid van het verblijf kon onttrekken.77 Ook de PvdA zag niet in waarom het 
wetsvoorstel, dat gericht is op het uitsluiten van illegale vreemdelingen van 
voorzieningen, daarbij ook rechtmatig verblijvende vreemdelingen zou uitslui-
ten.78 Deze kritiek werd gedeeld door VWN en het NCB.79 
Wat betreft de rechten van vreemdelingen met een voorwaardelijke ver-
gunning tot verblijf (wtv) en die van vreemdelingen in procedure, stelde D66 
een omkering voor van de wijze waarop het koppelingsbeginsel in het wetsvoor-
stel was vormgegeven: 
'Waarom kiest de regering niet voor de wettelijke constructie dat deze catego-
rieën in beginsel aanspraak kunnen maken op de toekenning van verstrekkin-
gen, voorzieningen, uitkeringen, ontheffingen en vergunningen bij wege van 
een beschikking van een bestuursorgaan tenzij de materiewet hen in een spe-
80 
cifiek omschreven geval om een objectiveerbare en redelijke reden uitsluit?' 
Aanpassing van het wetsvoorstel 
Zeven maanden later verwerkte de regering in een gewijzigd voorstel van wet de 
kritiek op de reikwijdte van het koppelingsbeginsel.81 In het nieuwe voorstel was 
artikel 8b, lid 1 Vw aangepast en was een nieuw artikel 8c Vw aan het wets-
voorstel toegevoegd. Volgens de regering was het niet de bedoeling om bepaal-
de categorieën vreemdelingen die wel rechtmatig verblijf genieten 'op een hoop 
te gooien' met niet-rechtmatige vreemdelingen en hen in algemene zin van 
voorzieningen verstoken te houden.82 Daarom werd in de nieuwe versie van 
artikel 8b Vw gesteld dat vreemdelingen die niet het in artikel 1b Vw bedoelde 
rechtmatig verblijf hebben, geen aanspraak kunnen maken op toekenning van 
verstrekkingen, uitkeringen en voorzieningen. Anders gesteld: de uitsluiting 
richt zich alleen nog op niet-rechtmatig verblijvende vreemdelingen en daarbij 
alleen op het gebied van uitkeringen, verstrekkingen en voorzieningen. Voor de 
toekenning van aanspraken op vergunningen en ontheffingen zou een afwijkend 
systeem gaan gelden. Hier vindt nu de uitsluiting van niet-rechtmatig verblij-








Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr 4. 
Idem, p. 5 en 7. 
Idem, p. 12. 
Idem, p. 9, 10, 13. 
Idem, p. 13. 
Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr. 8. 
Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr. 6, p. 3. 
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De mogelijkheid om in de aanspraak op voorzieningen naar verblijfsrecht te 
differentiëren, lag besloten in het nieuw geïntroduceerde, tamelijk ingewikkeld 
opgestelde artikel 8c Vw.83 Met dit artikel wilde de regering aangeven zich ver-
antwoordelijk te voelen voor bepaalde groepen vreemdelingen. De differentiatie 
kwam neer op het volgende. Voor voorwaardelijk toegelaten vreemdelingen 
waren aparte voorzieningen gecreëerd, die uitgaan van een sober maar humaan 
voorzieningenniveau. Beleidsmatig niet-uitzetbare vreemdelingen of 'gedoog-
den' kregen een voorwaardelijke vergunning tot verblijf (wtv) indien de minis-
ter van Justitie van oordeel is dat de gedwongen verwijdering van een bijzondere 
hardheid zou getuigen (artikel 12b lid 1 Vw).84 Daarmee viel deze groep onder 
de werking van de Wet gemeentelijke zorg voor houders van een wtv. Voor 
technisch niet-verwijderbare vreemdelingen lag dit anders. Vreemdelingen die 
niet kunnen terugkeren omdat de autoriteiten van het land van herkomst dit frus-
treren, krijgen de aanzegging het land binnen een redelijke termijn van meestal 
vier weken te verlaten. In het algemeen geldt dat bij niet-toegelaten vreemdelin-
gen die na afloop van deze termijn alsnog hier worden aangetroffen, gedwongen 
terugzending plaatsvindt.86 De regering zegde vreemdelingen die meewerken 





Artikel 8c Vw stelde dat 
1 In de aanspraken van vreemdelingen die rechtmatig verblijf houden in de zin van ar-
tikel 1b wordt gedifferentieerd vanuit het oogpunt van een geïntegreerd vreemdelingen-
beleid De aanspraken zijn in overeenstemming met de aard van het verblijf, met dien 
verstande dat, tenzij bij of krachtens het wettelijk voorschrift waarop de aanspraak is 
gegrond anders is bepaald, vreemdelingen aanspraak kunnen maken, indien 
a zij rechtmatig verblijf genieten, als bedoeld in artikel 1b aanhef en onder 1, 
b zij rechtmatig verblijf genieten, als bedoeld in artikel 1b aanhef en onder 2 en 3, een 
aanspraak wordt toegekend in de Wet gemeentelijke zorg voor houders van een 
voorwaardelijke vergunning tot verblijf, de Wet centraal orgaan opvang asielzoe-
kers, dan wel een andere regeling, waarin aanspraken van deze vreemdelingen zijn 
neergelegd, 
c zij rechtmatig verblijf genieten, als bedoeld in artikel 1b aanhef en onder 4 en 5. 
voor de aanspraken die uitdrukkelijk aan deze vreemdelingen zijn toegekend 
2 Onder aanspraken bedoeld in het eerste lid wordt verstaan de toekenning van ver-
strekkingen, voorzieningen, uitkeringen, ontheffingen en vergunningen bij wege van 
een beschikking van een bestuursorgaan Ten aanzien van de ontheffingen en vergun-
ningen is artikel 8b, eerste lid, eerste volzin van overeenkomstige toepassing, indien de 
beschikking betrekking heeft op een vreemdeling als bedoeld in het eerste lid onder 
bof c 
Kamerstukken II 1995/96, 24 233, nr 6, ρ 14 en 28 in navolging van de Statusnotitie 
(brief van 18 apnl 1996, kenmerk 546519/96/DB) was het verschil tussen gedoogden en 
ontheemden komen te vervallen en werd een wtv toegekend aan vreemdelingen die op 
beleidsmatige gronden met konden worden verwijderd 
Kamerstukken II 1995/96, 24 233, nr 6, ρ 28 Zie ook Kamerstukken II 1995/96, 24 
233, nr 7, ρ 12 
Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr 6, ρ 33 
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kunnen blijven gebruiken tot het moment dat terugkeer mogelijk was. Deze 
toezegging had feitelijk echter weinig inhoud, nu er in de wet COA, waarin de 
centrale opvang is geregeld, geen basis voor was te vinden. Ook aan 'artikel 25 
vreemdelingen', die om medische redenen tijdelijk niet uitgezet kunnen worden, 
zegde de regering centrale opvang toe.88 Daarbij deed zich echter de vraag voor 
of deze groep niet meer specifieke zorg nodig zou hebben dan geboden in de 
centrale opvang.89 Vreemdelingen die hier in het kader van familiebezoek of 
vakantie kort verblijven, kwam in beginsel geen recht op voorzieningen toe. 
Door deze complexe wetswijzigingen had het debat over de Koppelingswet 
inmiddels een uiterst technisch karakter aangenomen, waarbij veel kamerleden 
waren verzand in de ingewikkelde details ervan. Alleen de kamerleden Schutte 
(GPV)90 en Dittrich (D66)91 reageerden op de introductie van artikel 8c Vw met 
amendementen die strekten tot een vereenvoudiging van dat artikel. Daarop 
volgde een nieuwe wijziging van artikel 8c Vw. Het artikel bleef echter lastig 
leesbaar.92 
Idem, p. 14. Zie ook Kamerstukken II 1995/96, 24 233, nr. 7, p. 10-12. 
Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr. 7, p. 12. 
Commentaar FORUM op Wijziging van de Vreemdelingenwet en enige andere weiten 
teneinde de aanspraak van vreemdelingen jegens bestuursorganen op verstrekkingen, 
voorzieningen, uitkeringen, ontheffingen en vergunningen te koppelen aan het rechtma-
tig verblijf van de vreemdelingen (TK 24 233), 19 september 1996, kenmerk: JZ96-152. 
Voor deze groep vreemdelingen werd later een aparte voorziening gecreëerd in de Re-
geling verstrekkingen asielzoekers en andere categorieën vreemdelingen (Rva) 1997, 
Stcrt. 1997, 246, p. 12 e. v. 
Kamerstukken II1996/97, 24 233, nr. 10. 
Kamerstukken II1996/97, 24 233, nr. 11. 
Kamerstukken H 1996/97, 24 233, nr. 12. De wijziging hield een nieuwe redactie in van 
artikel 8c lid 1 en lid 2 Vw. Het gewijzigde artikel 8c kwam daardoor te luiden· 
1. In de aanspraken van vreemdelingen die rechtmatig verblijf houden in de zin van ar-
tikel 1b wordt gedifferentieerd vanuit het oogpunt van een geïntegreerd vreemdelingen-
beleid. De aanspraken zijn in overeenstemming met de aard van het verblijf, met dien 
verstande dat, tenzij bij of krachtens het wettelijk voorschrift waarop de aanspraak is 
gegrond anders is bepaald, vreemdelingen aanspraken kunnen maken op voorzieningen, 
verstrekkingen en uitkeringen, indien: 
a. zij rechtmatig verblijf genieten, als bedoeld in artikel 1b aanhef en onder 1; 
b. zij rechtmatig verblijf genieten, als bedoeld in artikel 1b aanhef en onder 2 en 3, een 
een aanspraak wordt toegekend in de Wet gemeentelijke zorg voor houders van een 
voorwaardelijke vergunning tot verblijf, de Wet centraal orgaan opvang asielzoe-
kers, dan wel een andere regeling, waarin aanspraken van deze vreemdelingen zijn 
neergelegd. 
c. zij rechtmatig verblijf genieten, als bedoeld in artikel 1b aanhef en onder 4 en 5, 
voor de aanspraken die uitdrukkelijk aan deze vreemdelingen zijn toegekend. 
2. Het eerste lid, aanhef en onder b en c, is van overeenkomstige toepassing op de bij 
wet of algemene maatregel van bestuur aangewezen ontheffingen en vergunningen 
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Op 2 en 3 oktober 1996 vond de eerste mondelinge behandeling van het wets-
voorstel in de Tweede Kamer plaats. Veel fracties waren te spreken over de 
nieuwe formulering van artikel 8b Vw. Over artikel 8c Vw bestond echter nog 
steeds ontevredenheid. De kamerleden Schutte en Rouvoet (RPF), Sipkes 
(GroenLinks) en Apostolou (PvdA) vonden de redactie van artikel 8c Vw nog 
steeds nodeloos gecompliceerd.93 Staatssecretaris Schmitz (PvdA) erkende het 
ingewikkelde en daardoor problematische karakter van artikel 8c Vw en zij 
diende een derde nota van wijziging in, waarin de uiteindelijke redactie van 
artikel 8c werd opgenomen.94 Daarna staakte in de Tweede Kamer de discussie 
over de artikelen 8b en 8c Vw. Alleen de kamerleden Schutte en Rouvoet zijn 
kritiek blijven uiten op beide artikelen. Schutte plaatste hierbij de opmerking dat 
doordat in de materiewetten werd volstaan met een verwijzing naar de Vreemde-
lingenwet, de wijziging van artikel 8c slechts een 'cosmetisch' karakter had.95 
Dit is een zeer terechte opmerking. Immers, niet de Vreemdelingenwet, maar de 
materiewetten bepalen het recht op voorzieningen, verstrekkingen en uitkerin-
gen. De materiewetgeving was echter op dat punt als gevolg van de wetswijzi-
gingen onveranderd gebleven. De wijzigingen van artikel 8b en 8c Vw bleven 
dus zonder inhoudelijke gevolgen. 
De enige aanpassing die de derde nota van wijziging toevoegde aan de ma-
teriewetten was dat voor vreemdelingen uit de categorie van artikel 1b onder 5 
Vw, de vreemdelingen in afwachting van een beslissing op een beroep of be-
zwaar tegen de intrekking van de verblijfstitel, het recht op voorzieningen dien-
de te worden gehandhaafd indien om een voorlopige voorziening was ge-
vraagd. 6 Personen die het verloop van een beroep of een bezwaarprocedure in 
Zie Handelingen II1996/97, p. 454-455, p. 450; p. 410-438 en p. 439-463. 
Artikel 8c bepaalde nu: 
1 De aanspraken van vreemdelingen die rechtmatig verblijf houden in de zin van artikel 
lb zijn in overeenstemming met de aard van hel verblijf. Tenzij bij of krachtens het wet-
telijk voorschrift waarop de aanspraak is gegrond anders is bepaald, geldt daarbij het 
bedoelde in het tweede lid. 
2. De vreemdelingen, bedoeld in het eerste lid, kunnen aanspraken maken op voorzie-
ningen, verstrekkingen en uitkeringen, indien: 
a. zij rechtmatig verblijf genieten als bedoeld in artikel lb, aanhef en onder 1; 
b. zij rechtmatig verblijf genieten als bedoeld in artikel lb, aanhef en onder 2 en 3, en 
een aanspraak wordt toegekend in de Wet gemeentelijke zorg voor houders van een 
voorwaardelijke vergunning tot verblijf, de wet centraal orgaan opvang asielzoe-
kers, dan wel een andere regeling, waarin aanspraken van deze vreemdelingen zijn 
neergelegd; 
c. zij rechtmatig verblijf genieten als bedoeld in artikel 1 b, aanhef en onder 4 en 5, 
voor de aanspraken die uitdrukkelijk aan deze vreemdelingen zijn toegekend. 
3. Het eerste en tweede lid zijn van overeenkomstige toepassing op de bij wet of alge-
mene maatregel van bestuur aangewezen ontheffingen of vergunningen. 
Handelingen II1996/97, p. 1124. 
Kamerslukken II1996/97, 24 233, nr. 17, p. 3. 
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Nederland mochten afwachten, behielden zo het recht op voorzieningen, inclu-
sief het recht op bijstandsverstrekking.97 
Doorwerking van de uitsluiting in de materiewetten 
Om uitwerking te geven aan het koppelingsbeginsel heeft de Koppelingswet een 
groot aantal materiewetten gewijzigd. De aanspraken van vreemdelingen op 
onder andere uitkeringen, verstrekkingen en voorzieningen zijn afhankelijk ge-
worden het verblijfsrecht.98 De werknemersverzekeringen beschouwen alleen 
nog vreemdelingen met een perfect verblijfsrecht als werknemer, zodat zij voor 
verzekering tegen werknemersrisico's in aanmerking blijven komen. Van deze 
hoofdregel kan worden afgeweken bij AMvB in bepaalde, limitatief opgenoem-
de gevallen. Dit is het geval bij vreemdelingen die rechtmatig arbeid verrichten 
of hebben verricht. Voor vreemdelingen met een perfect verblijfsrecht die tijdig 
om voortgezette toelating hebben gevraagd, geldt hetzelfde tot het moment dat 
op de aanvraag onherroepelijk is beslist. In het wetsvoorstel werd de betaling 
van uitkeringen op grond van de ZW en de WAO aan vreemdelingen zonder 
verblijfsrecht, opgeschort totdat de vreemdeling buiten Nederland woont of 
verblijft.99 Voor de Ziekenfondswet werden eveneens alle vreemdelingen van 
verzekering uitgesloten die buiten de categorie van artikel 1b, aanhef en onder 1, 
van de Vw vallen. Wel werd voorzien in de mogelijkheid vreemdelingen met 
een voorwaardelijke vergunning tot verblijf bij AMvB in de kring van verzeker-
den op te nemen. 00 
In een brief van 10 oktober (Kamerstukken II 1996/97, 24 233, nr. 16, p. 16) stelde 
staatssecretaris Schmitz dat, indien een vreemdeling vier weken voor het verstrijken van 
het verblijfsrecht een aanvraag had ingediend voor verlenging, hij niet zou worden uit-
gezet op grond van artikel 79 Vreemdelingenbesluit. Nu hij de beslissing op de aan-
vraag mocht afwachten, was het redelijk dat hij in aanmerking zou komen voor recht op 
aanspraak op voorzieningen etc. Zie hierover ook p. 18. Voor wat betreft de wijziging 
van het recht op bijstand in de derde Nota van Wijziging, zie Kamerstukken il 1996/97, 
24 233, nr. 17, onderdeel D 1. 
Ziektewet (artikel IX), Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering (artikel X), Alge-
mene arbeidsongeschiktheidswet (artikel XI), Algemene Ouderdomswet (artikel XII), 
Algemene Kinderbijslagwet (artikel XIV), Toeslagenwet (artikel XV), Algemene bij-
standswet (artikel XVI), Wet inkomensvoorzieningen oudere en gedeeltelijk arbeidson-
geschikte werkloze werknemers (artikel XVII), Wet inkomensvoorzieningen oudere en 
gedeeltelijk arbeidsongeschikte gewezen zelfstandigen (artikel XVII), Ziekenfondswet 
(artikel XIX), Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (artikel XX), Wet op de toegang 
tot ziektekostenverzekeringen (artikel XXI). In diverse andere wetten zijn later wijzi-
gingen ingevoerd, de wet op de Rechtsbijstand bijvoorbeeld (derde nota van wijziging 
Kamerstukken 111996/97, 24 233, nr. 17 onderdeel e), en de Wet gemeentelijke basis-
administratie persoonsgegevens (amendement Kamerstukken II 1996/97, 24 233, nr. 
45). 
Zie Minderhoud 1994, p. 180-181. 
Het ging om vreemdelingen die op grond van artikel 9a juncto artikel 12a Vw voor-
waardelijk waren toegelaten en voor wie bij of krachtens wet een voorliggende voorzie-
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Het systeem van de volksverzekeringen volgt dat van de werknemersverzeke-
ringen. Ook hier geldt dat bij AMvB kan worden afgeweken van de hoofdregel 
van uitsluiting van verzekering van alle categorieën vreemdelingen met een 
imperfect verblijfsrecht. 
Ten slotte bracht het wetsvoorstel een belangrijke wijziging aan in de 
ABW. In artikel 7, lid 2 ABW ging rechtmatig verblijf in de zin van artikel 1b, 
aanhef en onder 1 Vw gelden als voorwaarde voor het hebben van aanspraak op 
voorzieningen krachtens de ABW. Na invoering van de Koppelingswet kan een 
bijstandsuitkering dus in principe alleen toekomen aan vreemdelingen met een 
perfecte verblijfstitel. Deze regel werd enigszins verruimd doordat artikel 7 lid 3 
ABW ruimte gaf om de kring uitkeringsgerechtigden bij AMvB uit te breiden. 
Zodoende kunnen op grond van internationale verplichtingen andere vreemde-
lingen gelijkgesteld worden aan Nederlanders (artikel 7, lid 3, onder a ABW). 
Het recht op een eenmaal verleende bijstandsuitkering kon blijven bestaan, wan-
neer een perfect verblijfsrecht was verleend en tijdig om voortgezette toelating 
was gevraagd (artikel 7, lid 3, onder b ABW). De Koppelingswet heeft het recht 
op bijstand dus afgesloten voor vreemdelingen tegen wie een uitzetbeletsel op 
medische of humanitaire gronden is verleend en voor vreemdelingen in afwach-
ting van een eerste verzoek om toelating. 
Het wetsvoorstel maakte daarnaast een einde aan de mogelijkheid aan ge-
doogde vreemdelingen een bijstandsuitkering te verstrekken. In het vorige 
hoofdstuk kwam naar voren dat het recht op een bijstandsuitkering voor deze 
groep in de loop van de jaren negentig steeds verder was beperkt. Dit recht 
kwam gedoogden eerst ingevolge jurisprudentie toe, maar later moesten zij 
daarvoor beschikken over een positieve ABW-verklaring van de Vreemdelin-
gendienst. Vanaf juli 1993 werd deze verklaring nog slechts in een zeer beperkt 
aantal gevallen afgegeven. 01 De mogelijkheid gedoogden een bijstandsuitkering 
te verlenen, destijds neergelegd in artikel 12 van de ABW, werd in de praktijk 
dus vrijwel niet benut. In het wetsvoorstel Koppelingswet werd artikel 12 ABW 
geschrapt. Daarmee werden gedoogden in het geheel uitgesloten van de toegang 
tot de ABW. 
Daarnaast heeft het wetsvoorstel illegale vreemdelingen uitgesloten van 
een beroep op bijzondere bijstand in noodsituaties. Op grond van artikel 11 
ABW was het mogelijk om vanwege zeer dringende redenen bijstand te verle-
nen aan personen aan wie dit recht eigenlijk niet toekwam op grond van artikel 7 
ning met betrekking tot hun opvang hier ten lande was getroffen, zie Minderhoud 1994, 
p. 181. 
Circulaire staatssecretaris van Justitie van 29-6-1993, Stcrt. 1993, 133. De positieve 
verklaring werd in slechts drie gevallen verstrekt: bij een opgeschorte last tot uitzetting 
in verband met een procedure, gezondheidsredenen of de situatie in het land van her-
komst; bij een tijdig ingediend verzoek om verlenging van de verblijfsvergunning die 
niet is afgegeven onder de beperking die geen recht geeft op bijstand en bij de indiening 
van een kansrijk verzoek om een verblijfsvergunning. Zie Wentholt 1995, p. 566 en 
Timmer 1993^.31-32. 
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ABW. Illegale vreemdelingen vielen ook onder deze bepaling van artikel 11 
ABW. Het wetsvoorstel wijzigde dit artikel zo dat aan illegale vreemdelingen dit 
bijzondere recht op een bijstandsuitkering niet langer kon toekomen. Het wets-
voorstel voegde namelijk een tweede lid toe aan artikel 11 ABW, waarin was 
bepaald dat het verstrekken van 'noodbijstand' was voorbehouden aan die 
vreemdelingen die werden genoemd in het tweede en derde lid van artikel 7 
ABW. Dat waren de vreemdelingen met een perfect verblijfsrecht en de vreem-
delingen die tijdig hadden gevraagd om een verlenging van hun verblijfsvergun-
ning. De wijziging van artikel 11 ABW sloot voor gemeenten dus de mogelijk-
heid af om in zeer bijzondere gevallen bijstand te verlenen aan illegale vreemde-
lingen. Dit zou verstrekkende gevolgen hebben, vooral voor gemeenten die 
noodopvang willen bieden aan vreemdelingen zonder voorzieningen. De gevol-
gen van deze wijziging van artikel 11 ABW komen naar voren in de hoofdstuk-
ken zes en zeven. 
Advies van de Sociale Verzekeringsbank en de Sociale Verzekeringsraad 
De Koppelingswet is erop gericht de positie van vreemdelingen in het stelsel van 
sociale voorzieningen en uitkeringen te verduidelijken. Wat betreft de toegang 
tot de werknemersverzekeringen en de volksverzekeringen is daarbij gekozen 
voor een systeem van uitsluiting van verzekering. Deze keuze wijkt af van die 
van de Sociale Verzekeringsbank (SVB) en de Sociale Verzekeringsraad (SVr). 
In de aanloop naar het wetsvoorstel waren deze twee instanties door de regering 
gevraagd te adviseren over de wijze waarop de uitsluiting van vreemdelingen in 
de sociale zekerheidswetgeving kon worden vormgegeven.102 
De SVB, de uitvoeringsinstantie van een groot aantal volksverzekerin-
gen,103 adviseerde tegen het uitsluiten van vreemdelingen van de volksverzeke-
ringen, omdat dit niet werd gezien als een geschikt middel om illegale migratie 
te voorkomen. De SVr zag drie mogelijkheden om te voorkomen dat illegale 
vreemdelingen gebruik maken van sociale verzekeringen. De eerste optie richtte 
zich op de uitsluiting van het recht op uitkering onder handhaving van de verze-
keringsplicht. Hierbij gold het bezwaar dat dit in strijd was met de verzekerings-
gedachte en dat hierdoor bovendien een schijnlegaliteit zou worden gecreëerd. 
Als tweede variant zag de SVr het uitsluiten van het recht op verzekering. Hier-
door werd het voor werkgevers echter wel aantrekkelijker gemaakt om illegale 
vreemdelingen in dienst te nemen. De derde optie onderving het bezwaar tegen 
het uitsluiten van verzekering door de werkgever een premievervangende hef-
fing van 60% op het loon van een werknemer zonder werkvergunning op te 
Sociale Verzekeringsbank (SVB), Advies inzake de bespreking van de toegankelijkheid 
van sociale verzekeringswetten voor illegaal verblijvende vreemdelingen, 25 oktober 
1991, SVIZ/411/92/TW/bt, opgenomen onder bijlage 2 van het Sociale Verzekerings-
raad (SVr)-advies A92/22, Uitsluiting illegale vreemdelingen van de toegankelijkheid 
van sociale verzekeringen, Zoetermeer, december 1992. 
Op dat moment voerde de SVB de AWBZ en de AAW niet uit. 
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leggen. Het derde alternatief voor uitsluiting was in feite dus een gecorrigeer­
de versie van de tweede variant.105 
Al eerder had de regering de SVr om advies gevraagd over de wijze waarop 
de koppeling tussen de verblijfstitel en de toegang tot sociale verzekeringswet­
ten gestalte kon krijgen. De aanbevelingen van de commissie-Zeevalking had­
den daar aanleiding toe gegeven. Voor de werknemers- en volksverzekeringen 
wilde de regering toen uitsluiting aan de uitkeringskant realiseren, onder hand­
having van de verzekeringsplicht, om zo concurrentievoordeel bij illegale te­
werkstelling te voorkomen.' 6 Uiteindelijk is er in het wetsvoorstel Koppelings­
wet toch voor gekozen vreemdelingen met een imperfect verblijfstitel uit te slui­
ten van het recht op verzekering, ondanks het gevaar van illegale tewerkstelling 
dat daardoor zou kunnen ontstaan. Een aanvullende premievervangende 'illega-
lenheffing' om dit gevaar te ondervangen vond de regering echter overbodig, 
omdat de sancties die onder andere de Wet Arbeid Vreemdelingen107 en de Wet 
op de Identificatieplicht108 bij wetsovertreding opleggen, de voordelen van ille­
gale tewerkstelling afdoende zouden wegnemen. 
4 3 3 Drie uitzonderingen op het koppelingsbeginsel 
Het wetsvoorstel formuleerde aanvankelijk twee uitzonderingen op het koppe­
lingsbeginsel, namelijk op het gebied van het onderwijs en van de rechtsbij­
stand. De toegang tot het onderwijs werd niet beperkt voor kinderen van illegale 
vreemdelingen die leerplichtig zijn in de zin van de Leerplichtwet 1969 (artikel 








Daarbij gold als uitgangspunt dal de werkgever voor alle niet-EU-onderdanen een werk­
vergunning diende aan te vragen 
De SVr ontwikkelde de eerste twee opties Voor deze derde variant betrok de SVr in 
haar rapport een onderzoek van de Erasmus Universiteit Rotterdam naar de volledige 
uitsluiting van de sociale verzekering van illegale vreemdelingen Dit rapport, Een pre­
mievervangende belasting, van 29 september 1992 is als bijlage 1 opgenomen in het 
SVr-rapport 
Adviesaanvraag van 11 juli 1991 (SZW) aan de SVr over de toegankelijkheid van socia­
le verzekeringswetten voor illegaal verblijvende vreemdelingen, SZ/SV/I/91/3308, ρ 2 
Sib 1994,959 
Stb 1993,660 
Kamerstukken U 1994/95, 24 233, nr 3, ρ 41-43 
In de MvT werd hierover gezegd '"Illegalen" die met leerplichtig zijn mogen mei als 
leerlingen tot een uit openbare kas bekostigde school worden toegelaten, dan wel moe­
ten onmiddellijk van die school worden verwijderd Deze bepalingen voeren ook ver­
plichtingen in voor scholen waarvan het bestuur niet kan gelden als bestuursorgaan in 
de zin van de Awb, bijvoorbeeld omdat de school een private instelling is', Kamerstuk­
ken II 1994/95, 24 233, nr 3, ρ 29 In de Leerplichtwet kan de leeftijdsgrens variëren 
In principe eindigt de leerplicht ingevolge artikel 3, onderdeel a en artikel 4b Leer-
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toegankelijk voor niet-rechtmatig verblijvende vreemdelingen.' De derde uit-
zondering, voor het recht op gezondheidszorg, werd niet in het wetsvoorstel 
maar in de MvT genoemd.11 Daarbij werd gewezen op nationale en internatio-
nale verplichtingen113 en op het belang van de algemene volksgezondheid. In de 
MvT wees de regering daarnaast op de zorgplicht van artsen en andere medische 
hulpverleners om aan een ieder medische bijstand te verstrekken in gevallen 
waarin een ingrijpen noodzakelijk is om acuut gevaar voor de gezondheid van 
de betrokkene af te wenden.114 De regering benadrukte hierbij dat deze zorg-
plicht ook gold voor illegale vreemdelingen en ook indien de kosten voor het 
medisch ingrijpen niet zouden worden vergoed.115 Tegelijkertijd deed de rege-
ring het voorstel een vorm van financiering ten laste van de rijksbegroting te 
creëren. Deze regeling zou worden bekostigd uit de besparingen die optraden 
doordat het in het wetsvoorstel niet langer mogelijk was noodbijstand op grond 
van artikel 11 ABW te verlenen aan illegale vreemdelingen. Deze besparing 
werd geschat op 11 miljoen gulden. 
De regering plaatste medische hulpverleners in een lastige positie. Ener-
zijds benadrukte de regering de plicht tot het verlenen van zorg, maar daarbij 
werd niet aangegeven onder welke omstandigheden deze zorgplicht bestond en 
welke zorg moest worden verleend.117 Anderzijds leidde de Koppelingswet ertoe 
plichtwet 1969 aan het einde van het schooljaar waarin de leerling de leeftijd van 16 
jaar (bij volledige leerplicht) of 17 jaar (bij partiële leerplicht) bereikt. 
In tegenstelling tot het onderwijs en de gezondheidszorg kwam de uitzondering op het 
koppelingsbeginsel op het gebied van de rechtsbijstand nauwelijks aan de orde in de 
parlementaire behandeling. 
Aangezien de regering deze uitzondering op het koppelingsbeginsel voldoende veran-
kerd vond in andere regelingen, was deze niet opgenomen in het wetsvoorstel Koppe-
lingswet, Kamerstukken II1994/95, 24 233, nr. 3, p. 16-17. 
In het advies Gezondheidszorg voor illegale vreemdelingen. Advies over de gevolgen 
van de Koppelingswet voor de gezondheidszorg (Zoetermeer, juli 1995) ontleende de 
Nationale Raad voor de Volksgezondheid (NRV) de plicht tot zorgverlening aan illegale 
vreemdelingen aan de volgende artikelen (bijlage 5): artikel 25 UVRM, artikel 24, lid I 
IVRK, artikel 12, lid 1 IVESCR en artikel 13, lid 1 Europees Sociaal Handvest. Daar-
naast noemt de NRV artikel 22 Grondwet. Ook zo: Hendriks (1996) die voorts wijst op 
artikel 12, lid 1 VN-Vrouwenverdrag en op het gelijkheidsbeginsel neergelegd in artikel 
26 IVBPR en in artikel 14 EVRM. Zie ook: 'NJCM-commentaar betreffende het wets-
voorstel Koppelingswet', NJCM-bulletin, 21-4, 1996, p. 639-652. 
De medische zorgplicht ligt onder andere verankerd in de artikelen 255 en 450 Wetboek 




 Kamerstukken II1994/95, 24 233, nr. 3, p. 18. 
Idem, p. 23. 
De in 1995 door het ministerie van VWS uitgebrachte nota Gezond en Wel, het kader 
van het volksgezondheidsbeleid 1995-1998, stelde dat 'vooral de bestrijding van som-
mige infectieziektes (tuberculose) en hulpverlening in acute noodsituaties, als sprake is 
van ogenblikkelijk levensgevaar of een acute en vitale hulpeloze toestand' voor illegale 
vreemdelingen toegankelijk moest blijven, Kamerstukken 1994/95, 24 126, nrs. 1-2, 
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dat deze zorg wellicht niet kon worden vergoed, nu de wet illegale vreemdelin-
gen de mogelijkheid ontzegde zich tegen ziektekosten te verzekeren.118 
Om die reden voorzag de regering in de financieringsregeling, ook bekend 
als het 'illegalenfonds',119 of het 'Koppelingsfonds'. De regeling diende echter 
nog twee andere doelen. Ten eerste kon de regering daarmee bij voorbaat de 
kritiek pareren dat medische zorgverleners impliciet zouden opdraaien voor de 
kosten van het geïntegreerde vreemdelingenbeleid. Daarnaast verhoogde de 
regeling de kans dat illegalen ook daadwerkelijk acute medische hulp zouden 
ontvangen. Met deze compensatieregeling nam de regering dus meteen het even-
tuele bezwaar weg dat de wet een bedreiging van de volksgezondheid met zich 
meebracht. 
Kritiek van de Tweede Kamer op de uitzonderingen tijdens de schriftelijke be-
handeling 
De uitsluiting op het gebied van het onderwijs ondervond op één belangrijk punt 
kritiek. Tijdens de schriftelijke behandeling van het wetsvoorstel verzetten 
PvdA, D66 en SP zich ertegen dat scholen verblijfstitels zouden moeten gaan 
controleren en eventueel illegale leerlingen de toegang tot de school moesten 
ontzeggen. Deze drie fracties vonden het onwenselijk dat de school een 'ver-
lengstuk van de politie als rechtshandhaver wordt'.120 
Een soortgelijk bezwaar bestond tegen de wijze waarop de toegang tot ge-
zondheidszorg in het wetsvoorstel was geregeld. De PvdA vond dat deze uitslui-
ting niet thuishoorde in de Koppelingswet, omdat niet het illegale verblijf, maar 
de acute medische noodtoestand bepalend moest zijn voor het verlenen van me-
dische zorg.121 CDA, VVD en D66 vroegen naar een definitie van 'acute medi-
sche nood'.122 Zij verwezen naar het advies van de Ziekenfondsraad die de term 
'noodzakelijke medische zorg' had gebruikt.123 GroenLinks vreesde dat de 
ρ 13 In de nota Zorg aan illegalen (1996) pleitte de Vereniging voor Volksgezondheid 
en Wetenschap echter voor een ruimere definitie, in navolging van hetgeen was gesteld 
door de commissie-Zeevalking en door de Nationale Raad voor de Volksgezondheid 
De vereniging noemde op ρ 3-4 van de nota een drietal situaties waarin de zorg toegan­
kelijk aan illegalen mogelijk moest zijn 1) situaties van levensbedreiging of dreiging 
van het verlies van essentiële functies, 2) situaties waarin zich een gevaar voor derden 
voordoet (infectieziektes en psychische aandoeningen), 3) situaties waarin zorg verleend 
moet worden aan ongeboren kinderen 
118
 Kamerstukken II 1994/95, 24 233, nr 3, ρ 19 
119 
De term 'illegalenfonds' werd gebruikt in de schriftelijke beantwoording van de vragen 
uit de eerste termijn van de beraadslaging, Kamerstukken II 1996/97, 24 233, nr 16, 
Ρ 7. 
1 2 0
 Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr 4, ρ 21 
Idem, ρ 22 
1 2 2
 Wem, ρ 22-23 
Idem, ρ 25 Koppelen van verzekermgsplicht ingevolge de sociale ziektekostenverzeke­
ringswetten aan het rechtmatig verblijf van vreemdelingen in Nederland, Advies uitge-
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volksgezondheid in het geding kon komen door de 'marginalisering van vreem­
delingen' die zou voortkomen uit de beperking van de toegang tot de gezond­
heidszorg.124 De SP betwijfelde of het uitsluiten van illegale vreemdelingen tot 
de gezondheidszorg kon bijdragen aan het doel illegaal verblijf terug te drin­
gen.125 De GPV-fractie vroeg zich af of het juist was dat de uitsluiting ook de 
kinderen van illegale vreemdelingen kon betreffen. Daarnaast vroeg deze fractie 
waarom hulpverleners die hun kosten declareren, daarvoor zouden moeten be­
wijzen dat de zorg noodzakelijkerwijs was verleend.126 D66, ten slotte, wilde 
weten of ziekenhuizen ook een beroep konden doen op het in te stellen fonds 
voor financiering van medische zorg in acute noodsituaties.127 
Wijziging van het wetsvoorstel op het gebied van onderwijs en gezondheidszorg 
De kritiek van de Tweede Kamer leidde ertoe dat een verruimd recht op onder­
wijs werd opgenomen in het wetsvoorstel. Het oorspronkelijke wetsvoorstel 
stelde de toelating tot de school en de voortzetting van de opleiding afhankelijk 
van de vraag of het kind (nog) leerplichtig was. In het gewijzigde voorstel kre­
gen kinderen van illegale vreemdelingen toegang tot het onderwijs tot zij de 
leeftijd van 18 jaar bereikten. Daarnaast konden kinderen een eenmaal begonnen 
schoolopleiding afmaken, ook wanneer zij inmiddels 18 jaar waren geworden.128 
Dit betekende dat scholen alleen bij het begin van de opleiding de leeftijd en de 
verblijfsstatus hoefden te controleren en dat een illegaal kind tussentijds niet van 
school kon worden verwijderd.129 
Naar aanleiding van de opmerkingen van de Tweede Kamer over het verle­
nen van gezondheidszorg aan illegalen, werd de uitzondering op het koppelings­
beginsel op dit gebied nu expliciet opgenomen in de wet.1 Er volgden echter 
geen inhoudelijke wijzigingen. De regering stelde wel vast dat het criterium 
'acute nood' tot veel verwarring leidde, maar op dat moment volgde nog geen 
nieuwe definitie. Daarnaast gaf de regering aan dat onderdelen van de preven-
bracht door de Ziekenfondsraad aan de minister van Volksgezondheid, Welzijn en Sport 
d d 23 maart 1995 (nr 22), ρ 11 In dit advies herhaalde de Ziekenfondsraad het stand­
punt uitgebracht in een eerder advies van 25 juni 1992, waarin was gesteld dat ook voor 
illegale vreemdelingen de toegang tot noodzakelijke medische zorg gewaarborgd diende 
te zijn, zie Toegankelijkheid sociale ziektekostenverzekeringswetten voor illegaal in 
Nederland verblijvende vreemdelingen. Advies uitgebracht door de Ziekenfondsraad 
aan de staatssecretaris van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur, d d 25 juni 1992 (nr 
553), ρ 6 
1 2 4
 Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr 4, ρ 25 
Idem, ρ 27 
Idem, ρ 26 
1 2 7
 Idem, ρ 28 
Kamerstukken II 1995/96, 24 233, nr 6 
1 2 9
 Kamerstukken II1996/97, 24 233, nr 16, ρ 6 
1 3 0
 Kamerstukken II 1995/96, 24 233, nr 7, ρ 9, Kamerstukken II 1995/96, 24 233, nr 8, 
Ρ 2 
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tieve volksgezondheid toegankelijk en gefinancierd zouden blijven, inclusief 
vaccinaties, de bestrijding van infectieziektes en de zorg rond zwangerschap en 
geboorte.131 
Kritiek van de Tweede Kamer op de uitzonderingen tijdens de mondelinge be­
handeling 
Onderwijs 
De vragen die de kamerleden tijdens de mondelinge behandeling van het wets­
voorstel stelden over de uitzondering die voor het onderwijs geldt, hielden ook 
verband met de reikwijdte van artikel 48 Vw, waarin de gegevensverstrekking 
tussen bestuursorganen werd geregeld. Zo wilde een aantal kamerleden weten of 
onderwijsinstellingen verplicht waren om geconstateerd onrechtmatig verblijf 
aan de vreemdelingendienst te melden.132 De leden Verhagen, Dittrich en Apos-
tolou verwezen naar het wetsvoorstel over het gebruik van persoonsgebonden 
nummers in het onderwijs dat op dat moment eveneens in voorbereiding was.133 
Dit wetsvoorstel wilde de administratie van leerlingen laten verlopen via het 
sofi-nummer. Alle rechtmatig in Nederland verblijvende kinderen krijgen een 
sofi-nummer (nu burgerservicenummer). 13', Kinderen die niet over een verblijfs­
titel beschikten, kon geen sofi-nummer worden toegekend. In plaats daarvan zou 
de registratie van deze kinderen verlopen via een daartoe verstrekt persoonsge­
bonden onderwijsnummer. De fracties vroegen zich af wat de overheid zou doen 
met de informatie over illegaal verblijf die door deze constructie van het gebruik 
van sofi-nummers naast onderwijsnummers makkelijk kon worden verwor­
ven.
135
 Een meldingsplicht voor scholen om illegale kinderen bij de vreemdelin­
gendienst bekend te maken, achtten Dittrich en Apostolou onjuist, mede omdat 
hierdoor de situatie kon ontstaan dat ouders uit angst voor aangifte hun kinderen 
niet (langer) naar school zouden sturen.136 Hierop beloofde staatssecretaris van 
Justitie Schmitz dat het wetsvoorstel 'Persoonsgebonden nummers in het on­
derwijs' een bepaling zou gaan bevatten die het gebruik van de informatie in de 
opsporing van illegale vreemdelingen verbood. 7 Later, in de tweede termijn 
van de beraadslagingen, bevestigde staatssecretaris Netelenbos (PvdA) van On-
Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr 6, ρ 5, ρ 63 
1 3 2
 Handelingen II1996/97, ρ 416 (CDA), ρ 424 (D66) en ρ 446 (PvdA) 
Handelingen II 1996/97, ρ 416, ρ 424 en ρ 446 Het wetsvoorstel inhoudende de 
wijziging van enkele onderwijswetten in verband met de invoering van persoonsgebon­
den nummer in het onderwijs werd in december 1997 ingediend bij de Tweede Kamer, 
Kamerstukken II, 1997/98, 25 828, nr 1-2 
1 3 4
 Stb 2007, 288 
Zie hierover Pluymen 2001 
Handelingen II 1996/97, ρ 424 en 446 Overigens verzette Dittrich zich ook tegen een 
dergelijke meldingsplicht voor ambtenaren (p 446) 
1 3 7
 Kamerslukken II1996/97, 24 233, nr 16, ρ 6 
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derwijs, Cultuur en Wetenschappen (OCW) dit.138 Hier benadrukte Netelenbos 
uitdrukkelijk dat scholen geen meldingsplicht bij de Vreemdelingendienst had­
den en dat zij geen verlengstuk van de Vreemdelingendienst waren.13 
Gezondheidszorg 
Op het gebied van de gezondheidszorg stelde een groot aantal kamerleden140 
vragen over het op te richten 'illegalenfonds' dat de kosten zou gaan vergoeden 
van medische zorg aan onverzekerde illegale vreemdelingen. De staatssecretaris 
van Justitie verduidelijkte daarop de werking van het fonds als volgt. Per regio 
zou een samenwerkingsverband of platform moeten worden opgericht.141 Indi­
viduele hulpverleners kunnen hier de gemaakte kosten indienen. Het samenwer­
kingsverband krijgt aan het begin van het jaar een beperkt budget toegewezen, 
waaruit de onbetaalde rekeningen worden vergoed. Het indienen van rekeningen 
verloopt uitsluitend via een dergelijk platform. Individuele hulpverleners kunnen 
niet rechtstreeks bij het illegalenfonds declareren. Waar geen platform of sa­
menwerkingsverband was, zouden de hulpverleners dit zelf moeten oprichten. 
Voor ziekenhuizen geldt een andere regeling. Zij moeten voor hun oninbare 
vorderingen een beroep te doen op de COTG-richtlijn 'dubieuze debiteuren'.142 
De staatssecretaris erkende dat hiermee het aantal mogelijkheden tot finan­
ciering van de medische zorg aan illegalen beperkt was, aangezien illegale 
vreemdelingen door de Koppelingswet ook werden uitgesloten van het recht op 
verzekering op grond van de Zfw, de AWBZ en de WTZ. Deze beperkingen 
Handelingen II1996/97, ρ 858 
Handelingen II1996/97, ρ 857 
Dit zijn Verhagen (CDA), Dittnch (D66), Rijpstra (VVD), Van den Berg (SGP), Apos-
tolou (PvdA), Sipkes (GroenLinks), Rouvoet (RPF), Janmaat (CD) 
De staatssecretaris gaf in eerste instantie niet aan welke organisaties een dergelijk sa­
menwerkingsverband moesten gaan vormen De Vereniging voor Volksgezondheid en 
Wetenschap deed in haar notitie en standpunt Zorg aan illegalen (Utrecht, februari 
1996) het voorstel om bij de feitelijke vergoeding van zorg aansluiting te zoeken bij het 
overleg tussen zorgverzekeraars en regionaal samenwerkende gemeenten, waarbij ook 
ziekenhuizen en een vertegenwoordiging van huisartsen uit de regio diende te worden 
betrokken Dit systeem waarborgde een regelmatig overleg over de zorg aan illegalen, 
volgens de vereniging (p 7) Daarbij kende de vereniging aan de GGD's de taak toe ac­
tieve controle op die zorgverlening toe te passen, om knelpunten in het beleid tijdig op 
te kunnen sporen (p 8) Apostolou stelde de regering voor dit voorstel te volgen, Han­
delingen II1996/97, ρ 447 In tweede termijn stelde minister Borst (VWS) in navolging 
van een model dat in Amsterdam werd gebruikt, dat bij het regionale platform in ieder 
geval de distnctshuisartsenveremging, de GGD en de zorgverzekeraar betrokken moes­
ten zijn. Handelingen II1996/97, ρ 853 
De Centraal Orgaan Tarieven Gezondheidszorg (COTG)-richtlijn stelt ziekenhuizen in 
staat om in overleg met lokale ziektekostenverzekeraars in hun budget op voorhand 
compensatie te krijgen voor oninbare vorderingen de post 'dubieuze debiteuren' ofwel 
de 'stroppenpot' Dit gebeurt ex ante en voor de periode van 3 jaar De totale collectieve 
premiegelden financieren de stroppenpot, zie Handelingen II1996/97, ρ 854 
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zouden volgens de staatssecretaris echter geen gevolgen mogen hebben voor de 
feitelijke toegang tot de gezondheidszorg.143 In de tweede termijn van de be-
raadslaging oogstte deze zienswijze veel kritiek. Veel fracties vonden het niet 
terecht dat het verlenen van medische zorg aan illegale vreemdelingen voor 
rekening van de zorgverlener kwam. Dittrich en Schutte stelden daarom voor om 
artikel 11 ABW te handhaven zodat in noodsituaties een bijstandsuitkering kon 
worden verstrekt, om daarmee de rekening te betalen.144 Schmitz bleef echter bij 
haar standpunt dat iedere mogelijkheid tot het verlenen van een bijstandsuitke-
ring het geïntegreerde vreemdelingenbeleid zou verstoren. Wel zegde de staats-
secretaris toe dat door het wegvallen van het vangnet van een beroep op de 
ABW, vreemdelingen die omwille van gezondheidsredenen niet zouden kunnen 
worden uitgezet (artikel 25 Vw) in het uiterste geval in de centrale opvang te-
recht konden.145 Minister Borst (D66) van Volksgezondheid, Welzijn en Sport 
(VWS), benadrukte in de tweede termijn nogmaals dat een arts het bieden van 
medische hulp moet laten prevaleren aan de zekerheid dat de rekening wordt 
betaald.146 
Een andere belangrijke vraag die aan de orde is gekomen in de discussie 
over de gezondheidszorg is of artsen nu wel of niet gehouden zouden zijn om 
naar de verblijfstitel te vragen. Borst stelde dat dit niet het geval was en dat 
artsen geen opsporingsambtenaar hoefden te worden.147 Tegelijkertijd bleef de 
voorwaarde gehandhaafd dat een arts bij het indienen van de declaratie ter ver-
goeding van de kosten door het illegalenfonds moet kunnen aantonen dat de 
patiënt onverzekerd is en dat hij de rekening niet zelf kan betalen. Volgens Borst 
was het vervolgens aan de beheerders van het regionale platform en van het 
illegalenfonds om na te gaan of het ook daadwerkelijk om een onverzekerde 
illegale patiënt ging.148 
Ten slotte stemde de Tweede Kamer in met een amendement van Rou-
voet,149 waarin werd voorgesteld de term 'acute medische noodsituatie' te ver-
vangen door 'medisch noodzakelijke zorg'.150 Deze term zou beter aangeven dat 
De Vereniging van Volksgezondheid en Wetenschap verzette zich tegen dit standpunt 
De vereniging stelde de rijksoverheid 'te allen tijde' aansprakelijk voor de toegankelijk-
heid en (dus) de financiering van de zorg Daarbij waren de kosten van de te leveren 
zorg geschat op 100 tot 400 miljoen gulden (Zorg aan Illegalen, ρ 6 en 7) 
1 4 4
 Handelingen II1996/97, ρ 424 en 426 
1 4 5
 Kamerstukken II1996/97, 24 233, nr 16, ρ 16 
1 4 6
 Handelingen II1996/97, ρ 852 
1 4 7
 Handelingen II1996/97, ρ 852 
Kamerstukken II1996/97, 24 233, nr 16, ρ 8-9 
149 
Kamerstukken II 1996/97, 24 233, nr 18, later gewijzigd Kamerstukken II 1996/97, 24 
233, nr 43 
1 5 0
 Handelingen ƒ/1996/97, ρ 1553 
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de grens in het verlenen van gezondheidszorg niet door het vreemdelingenbeleid 
wordt gesteld, maar ter beoordeling van de hulpverlener ligt.151 
4.3.4 Doel van het wetsvoorstel 
Memorie van Toelichting 
In de Memorie van Toelichting (MvT) heeft de regering gesteld dat het wets-
voorstel strekt tot introductie van het koppelingsbeginsel als algemeen principe 
van het Nederlands vreemdelingenrecht. Het koppelingsbeginsel is gericht op 
twee doelen. Het eerste doel is te voorkomen dat de overheid zélf illegale 
vreemdelingen in staat stelt het wederrechtelijke verblijf in Nederland voort te 
zetten.152 Het tweede doel is tegen te gaan dat vreemdelingen een schijnlegaliteit 
kunnen verwerven. Volgens de regering geldt met name voor de vreemdeling in 
procedure, maar ook algemeen voor illegalen en (nog) niet toegelaten vreemde-
lingen, dat dient te worden voorkomen dat zij een 'schijn van volkomen legali-
teit' kunnen verwerven die een effectieve uitzetting (later) in de weg kan 
staan.153 De beide doelstellingen zijn gericht op het ontmoedigen van illegaal 
verblijf in Nederland. 
Het verband tussen het voorzieningengebruik van illegalen en hun verblijf 
hier in Nederland is minder evident dan de regering in de MvT veronderstelde. 
Zoals we in hoofdstuk twee hebben gezien, kwamen aan illegale vreemdelingen 
in de praktijk al nauwelijks rechten op voorzieningen toe en was er daarnaast 
vrijwel geen sprake van oneigenlijk voorzieningengebruik door deze vreemde-
lingen. Dit roept de vraag op of de wet noodzakelijk is. Is een toets aan de ver-
blijfspositie in de verstrekking van sociale voorzieningen en uitkering nog nodig 
als te verwachten valt dat de daarmee beoogde uitsluiting weinig effect zal heb-
ben? 
De regering meende van wel. Deze toets werd noodzakelijk geacht om het 
principe van het geïntegreerde vreemdelingenbeleid uit te voeren. In de definitie 
van de regering bestaat dit geïntegreerde vreemdelingenbeleid uit twee onderde-
len: (a) vreemdelingen die hier willen verblijven, moeten toelating aanvragen en 
(b) wie niet is toegelaten, moet het land verlaten.15,1 Met dit principe van het 
geïntegreerde vreemdelingenbeleid zou het niet te verenigen zijn dat aan een 
vreemdeling die eigenlijk het land dient te verlaten, omdat hij hier zonder toe-
15
 ' Handelingen II 1996/97, p. 1461. 
152 
De term 'illegale vreemdelingen' gebruikte de regering hier voor met-toegelaten vreem-
delingen die niettemin bestendig in het land verbleven én voor vreemdelingen 'in pro-
cedure', Kamerstukken II1994/95, 24 233, nr. 3, p. 1. 
153
 Kamerstukken II1994/95, 24 233, nr. 3, p. 2. 
154 
Kamerstukken II 1994/95, 24 233, nr. 3, p. 2. Deze gevolgtrekking van wat de regering 
het geïntegreerde vreemdelingenbeleid noemde, moet overigens worden gezien als de 
kern van het geïntegreerde vreemdelingenbeleid: het gaat erom dat het vreemdelingen-
beleid niet door een specifiek voorzieningenbeleid wordt doorkruist. 
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stemming verblijft, toch uitkeringen, verstrekkingen en voorzieningen worden 
verstrekt.155 De invoering van het koppelingsbeginsel moet dan ook tot gevolg 
hebben dat sociale voorzieningen alleen nog toekomen aan vreemdelingen die 
onvoorwaardelijk zijn toegelaten. 
Debat met de Kamer over het doel en meerwaarde van de Koppelingswet 
De Tweede Kamer nam geen genoegen met de rechtvaardiging van de regering 
voor invoering van de Koppelingswet. Het wetsvoorstel Koppelingswet had ook 
buiten de Kamer veel weerstand ondervonden. Dat geldt zeker voor de manier 
waarop de regering het onderwijs en de gezondheidszorg aan illegalen wilde 
regelen. Deze kritiek is onderdeel gaan uitmaken van het politieke debat over de 
wet. Direct bij de indiening van het wetsvoorstel wezen belangenorganisaties als 
VWN en het NCB, maar ook de Raad van State en diverse door de departemen­
ten om advies gevraagde instanties als de Onderwijsraad157 en de Ziekenfonds­
raad op de nadelige gevolgen van de uitsluiting als door de wet beoogd.158 De 
Koninklijke Nederlandse Maatschappij ter bevordering van de Geneeskunst 
(KNMG) noemde het wetsvoorstel 'inhumaan' en een 'gevaar voor de volksge­
zondheid'.159 GroenLinks refereerde aan een brief waarin een school zorgen had 
geuit over de plicht tot registratie van illegale kinderen die de Koppelingswet 
scholen oplegde.160 Ten aanzien van huisvesting achtte de Nationale Woning-
raad het wetsvoorstel niet nodig, omdat bij toepassing van de Wet individuele 
huursubsidie en de Huisvestingswet al controles op inschrijving in de GBA 
plaatsvonden.161 VWN vond het 'onlogisch, onnodig en ongewenst' dat de wet 
uitsluiting van maatschappelijke voorzieningen voor verblijfsgerechtigde vreem­
delingen bewerkstelligt. 6 PvdA-kamerlid Apostolou wees erop dat in deelraden 
in Amsterdam moties waren aangenomen om de wet niet uit te voeren.163 
Kamerstukken II 1994/95, 24 233, nr 3, ρ 2 
Kamerstukken II 1994/95, 24 233, nr 3, ρ 5 Onder toelating werd in de MvT verstaan 
'instemming van de minister van Justitie met het bestendig verblijf van de vreemdeling 
hier ten lande Zie artikel 1 Vreemdelingenwet', Kamerstukken II 1994/95, 24 233, nr 
3, ρ 6 
Advies van de Onderwijsraad van 14 juli 1994, OR 94 000 395/ alg 
Advies van de Ziekenfondsraad van 23 maart 1995 
Standpunt naar voren gebracht door de SGP, Handelingen II 1996/97, ρ 439 
Handelingen II1996/97, ρ 856 
Standpunt naar voren gebracht door de SGP, Handelingen II1996/97, ρ 441 
Dit standpunt haalde staatssecretaris Schmitz zelf aan, Handelingen II 1996/97, ρ 852, 
zie Commentaar van de Vereniging Vluchtelingenwerk Nederland op het Voorstel tot 
wijziging van de Vreemdelingenwet en enige andere wetten teneinde de aanspraak van 
vreemdelingen jegens bestuursorganen op verstrekkingen, voorzieningen, uitkeringen, 
ontheffingen en vergunningen te koppelen aan rechtmatig verblijf van de vreemdeling 
in Nederland, J-25533 FB, 19 september 1995 
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Deze signalen uit de maatschappij leidden tot vragen van de Tweede Kamer naar 
het doel en de meerwaarde van de wet. Een aantal fracties wilde weten wat de 
wet zou toevoegen in vergelijking met de Wet op de Identificatieplicht en de 
invoering van een sofi-nummer. ' 4 Schmitz stelde daarop dat die maatregelen 
wel een rol speelden bij het tegengaan van misbruik en fraude van collectieve 
voorzieningen, maar dat zij niet de reikwijdte hadden om het gebruik van collec-
tieve middelen als misbruik te kwalificeren. Juist om die reden achtte de rege-
ring het wetsvoorstel nodig.165 Dit standpunt herhaalde de regering later in ant-
woord op vragen van de Eerste Kamer: 
'Zolang onrechtmatig verblijf geen uitsluitende voorwaarde is van de ver-
strekking van voorzieningen, is er geen sprake van misbruik en fraude en bie-
den deze maatregelen dus geen mogelijkheden om aanspraken te onthou-
j .166 
den. 
Het voorkomen en tegengaan van misbruik bleek echter niet de doorslaggevende 
reden voor invoering van de wet. In antwoord op een vraag van D66 of de in-
druk bestond dat niet-rechtmatig verblijvende vreemdelingen meer dan inciden-
teel gebruik maken van rechten die hen eigenlijk niet toekomen,167 stelde de re-
gering namelijk zelf dat dit 'beslist niet' het geval was.168 Daarna gaf de staats-
secretaris aan dat 'het feitelijk beslag van secundair belang is' en stelde zij: 
'Van groter belang is de zekerheid dat het voor een niet verblijfsgerechtigde 
vreemdeling onmogelijk is zich, met behulp van collectieve voorzieningen 
staande te houden in de Nederlandse samenleving.' 
De staatssecretaris herhaalde daarmee het doel van de wet dat was genoemd in 
de MvT, namelijk dat het voorzieningenbeleid het vreemdelingenbeleid niet zou 
mogen doorkruisen. Daarnaast stelde zij nogmaals dat de wet een duidelijk sig-
naal moest geven aan niet-rechtmatige vreemdelingen. Bovendien zou de koppe-
ling van de verblijfsstatus aan het voorzieningengebruik voor deze vreemdelin-
gen een verblijf in Nederland beduidend minder aantrekkelijk maken.170 Dit ar-
gument wekt bevreemding, wederom gelet op het geringe (onterechte) voorzie-








Kamerstukken II 1995/96, 24 233, nr. 4, p. 5 (GroenLinks), p. 6 (RPF), p. 7 (GPV en 
SP). 
Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr. 6, p. 14 en p.16. 
Kamerstukken 11996/97, 24 233, nr. 76c, p. 3. 
Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr. 4, p. 4. 
Kamerstukken II 1995/96, 24 233, nr. 6, p. 11. 
Idem, p. 15. 
Idem, p. 11. 
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Sipkes het wetsvoorstel vervolgens als 'het schieten met een kanon op een mug: 
een overbodig en onevenredig zwaar middel'.171 
In de beraadslaging had Rouvoet de regering een 'hardnekkige onduide-
lijkheid over de feitelijke betekenis van de wet' verweten, die volgens hem 
grondslag bood aan veel van de kritiek op de wet. Hij vroeg: 
'Wat voegt de Koppelingswet in vergelijking met de geldende materiewetten 
aan het bestaande toe als het gaat om het al dan niet toekennen van collectieve 
voorzieningen? 
Schmitz stelde daarop dat de meerwaarde van het wetsvoorstel in artikel 8c Vw 
zou zitten, omdat dit artikel het algemene principe verwoordde dat aan niet-
rechtmatig verblijvende vreemdelingen geen voorzieningen toekomen. Dit al-
gemene principe overkoepelde de materiewetten, zo zei Schmitz. Het wetsvoor-
stel was ingegeven door 'de behoefte een algemeen beginsel te formuleren op 
grond waarvan het voorzieningenbeleid wordt betrokken bij het vreemdelingen-
beleid'.173 Nederland wilde de toegang tot de collectieve voorzieningen alleen 
openstellen als blijkt dat de rijksoverheid instemt met een vorm van verblijf. Om 
die reden was volgens Schmitz in het wetsvoorstel het begrip rechtmatig verblijf 
geïntroduceerd als voorwaarde voor het voorzieningenbeleid. 
De argumenten die de regering in het parlementaire debat heeft genoemd 
voor invoering van de wet zijn te herleiden tot het centrale argument uit de 
MvT, dat het principe van het geïntegreerde vreemdelingenbeleid vraagt om een 
koppeling van de verblijfsstatus aan het voorzieningengebruik. De regering 
noemt de Koppelingswet dan ook het sluitstuk van het vreemdelingenbeleid. 
Deze opvatting is overigens bestreden door vrijwel alle fracties, met name het 
CDA en de VVD.175 Deze fracties zagen een effectief uitzettingsbeleid als het 
enige juiste sluitstuk van het vreemdelingenbeleid.176 
Handelingen II1996/97, ρ 454 
1 7 2
 Handelingen II1996/97, ρ 459 
1 7 3
 Handelingen II1996/97, ρ 1453 
174 
Als voorbeelden van wetten waarin de meerwaarde van het wetsvoorstel lot uitdrukking 
zou komen, noemde de regering het onderwijs voor leerlingen boven 18 jaar en de huur­
subsidie, Handelingen II1996/97, ρ 1453 
1 7 5
 Handelingen II 1996/97, ρ 413 (CDA), ρ 417 (D66), ρ 429 (VVD), ρ 439 (SGP) 
Volgens de PvdA was een sluitend uitzettingsbeleid niet te implementeren (p 443) en 
de RPF constateerde dat het uitzettingsbeleid een probleem is (p 458) 
Zie de door deze partijen ingediende moties op dit punt Motie Verhagen met het ver­
zoek m b t. het begeleid uitzetten van uitgeprocedeerde vreemdelingen en illegalen, 
Kamerstukken II 1996/97, 24 233, nr 36, Motie Rijpstra met het verzoek te onderzoe­
ken of het project-immigratiewerkers kan worden geïntensiveerd, Kamerstukken II 
1996/97, 24 233, nr 42 
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4.3.5 Verantwoordelijkheid voor vreemdelingen zonder voorzieningen 
Een belangrijk deel van de mondelinge behandeling van het wetsvoorstel is ge-
richt geweest op de vraag hoe moest worden omgegaan met de vreemdelingen 
die door de Koppelingswet van voorzieningen verstoken zouden raken. Daarbij 
ging het vooral om de verantwoordelijkheid voor opvang van deze vreemdelin-
gen. De discussie kaartte drie vragen aan: voor de opvang van welke categorieën 
vreemdelingen is de overheid nu verantwoordelijk, dient die verantwoordelijk-
heid op het niveau van de overheid of op dat van de gemeenten te worden ge-
dragen en op welke wijze moet de opvang worden bekostigd? 
In het debat over de opvang aan vreemdelingen zonder voorzieningen is de 
uitsluiting die de regering in de Koppelingswet wilde neerleggen, impliciet nog-
maals ter discussie gesteld. Zo probeerde een aantal fracties de regering te over-
tuigen van de noodzaak tot het treffen van een regeling voor specifieke catego-
rieën vreemdelingen. Daarbij heeft Schmitz het gezamenlijk verzoek gehono-
reerd van GroenLinks en D66 om de aanvraag van de verblijfsvergunning van 
vrouwen met een afhankelijke verblijfstitel van wie de relatie is verbroken, te 
behandelen als een verzoek tot voortgezette toelating,177 mits deze aanvraag 
tijdig is ingediend.178 Dit betekent dat een vrouw in deze situatie haar aanspraak 
op sociale zekerheidsregelingen blijft behouden. 
Sipkes pleitte er verder voor het verwijtbaarheidscriterium in de wetgeving 
te blijven hanteren en opvang te verstrekken aan afgewezen vreemdelingen die 
meewerken aan hun terugkeer.179 Ook Apostolou en Rouvoet hebben het voort-
zetten van opvang aan uitgeprocedeerde asielzoekers aan de orde gesteld. Schut-
te vroeg daarbij naar de rol van de gemeenten hierin. Op deze vragen antwoord-
de staatssecretaris Schmitz: 
'Alle uitgeprocedeerde asielzoekers die meewerken aan hun terugkeer behou-
den het recht op opvang, of dat nu centraal of decentraal geschiedt. Het niet 
meewerken van het land van herkomst kan dus geen reden zijn om opvang te 
onthouden.' 
De vragen van Schutte over de onduidelijkheid van artikel 8c Vw, zoals in de 
vorige paragraaf behandeld, speelden ook een rol in de discussie over het recht 
op opvang. Schutte vroeg zich af of dit artikel toch differentiatie mogelijk zou 
Handelingen Π 1996/97, p. 421 (D66, op basis van stukken van VVN), p. 455 (Groen-
Links). 
Kamerstukken II 1996/97, 24 233, nr. 16. p. 14. Zie ook Handelingen II 1996/97, 
p. 1465. 
Handelingen II 1996/97, p. 454. Overigens had de regering dit al toegezegd, Handelin­
gen II1996/97, p. 21. 
Kamerstukken II1996/97, 24 233, nr. 16, p. 17. 
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maken binnen de categorie van onherroepelijk toegelaten vreemdelingen. In 
antwoord hierop zette Schmitz het recht op opvang als volgt uiteen:182 
- voor vreemdelingen in procedure en voor vreemdelingen met een voorwaar-
delijke vergunning tot verblijf (wtv) werd een zorgplicht van de rijksover-
heid aangenomen. Opvang werd verstrekt op basis van de Wet COA en de 
Zorgwet wtv (artikel 8c lid 2 onderdeel b Vw). Hiervan kon worden afge-
weken 'als de aard van het verblijf dit vereiste'. Dit was het geval bij de zo-
genaamde voortgezette verblijvers, aan wie aanspraken toekwamen verge-
lijkbaar met die van de onvoorwaardelijk toegelaten vreemdelingen, 
- kortverblijvers en vreemdelingen die tijdelijk verblijven omdat zij niet kun-
nen worden uitgezet, hadden in beginsel geen aanspraak, tenzij dit uitdrukke-
lijk was bepaald. 
Naar aanleiding van vragen van Apostolou over dit laatste punt werd (nogmaals) 
benadrukt dat voor vreemdelingen die tijdelijk vanwege hun gezondheidstoe-
stand niet konden worden uitgezet (artikel 25 Vw), een voorziening zou worden 
getroffen op basis van de Wet COA.183 Enkele fracties vonden dat de verant-
woordelijkheid van de rijksoverheid hier in de praktijk echter niet ophoudt. On-
dertussen had de VNG gevraagd hoe de overheid wilde omgaan met het uitzet-
tingsbeleid en met uitgeprocedeerde asielzoekers. Het was namelijk gebleken 
dat gemeenten zich hierbij opgezadeld voelden met een rol die zij niet wilden 
uitvoeren.184 Als oplossing voor dit probleem pleitte D66, gesteund door Groen-
Links, voor het toekennen van een adviesrol aan gemeentebestuurders. Op grond 
van een discretionaire bevoegdheid zouden deze bestuurders bepaalde dossiers 
nogmaals voor kunnen leggen aan de staatssecretaris met een zwaarwegend 
advies om bijvoorbeeld een verblijfsvergunning op humanitaire gronden toe te 
kennen.1 Kamerlid Apostolou vond dat een dergelijke geformaliseerde advies-
rol de duidelijkheid van het koppelingsbeginsel ondermijnde en tot valse ver-
wachtingen kon leiden. Staatssecretaris Schmitz sloot zich hierbij aan.186 Hoe-
wel zij illegaliteit niet volledig uit te bannen achtte, noemde zij het onthouden 
van voorzieningen 'onvermijdelijk en consequent'. Daarbij tekende zij aan dat 
de overheid zich niet zou mogen onttrekken aan de zorg voor mensen 'tussen 
wal en schip' en dat in het beleid de 'gerechtigheid niet ten koste van de banm-
Handelingen II1996/97, p. 1124-1125. 
Zie Handelingen II1996/97, p. 1454 
Zie Kamerstukken II1996/97, 24 233, nr. 20, Amendement Apostolou over een regeling 
voor vreemdelingen in afwachting van een toelatingsbeslissing of met beletselen tegen 
uitzetting. 
Handelingen II1996/97, p. 451. 
Handelingen II1996/97, p. 418. Het voorstel van D66 werd gesteund door de gemeen-
ten Amsterdam en Rotterdam, zie Handelingen II1996/97, p. 848. 
Handelingen II1996/97, p. 848. 
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hartigheid' zou mogen gaan. De consequenties van dit beleid vroegen volgens 
Schmitz om een samenspraak van de rijksoverheid met lagere overheden en 
particuliere organisaties die humanitaire hulp verlenen.188 
In de Kamer ontstond vervolgens onenigheid tussen de kamerleden Aposto-
lou en Dittrich en staatssecretaris Grave (VVD) van Sociale Zaken en Werkge-
legenheid over de vraag of artikel 11 ABW niet toch moest worden gehand-
haafd, om zodoende schrijnende situaties op te vangen die door de Koppelings-
wet konden ontstaan.189 De Raad van State had hier ook al voor gepleit en had, 
al in het begin van het wetgevingstraject aangegeven dat de regering op grond 
van nationale en internationale discriminatieverboden in individuele gevallen de 
toegang tot basisvoorzieningen diende te garanderen. In dit verband had de Raad 
van State het handhaven van het oude artikel 84 ABW (later artikel 11 ABW) 
een optie genoemd190 en gesteld dat in acute noodsituaties bijstandsverlening 
mogelijk moest blijven. Daarbij stelde de Raad van State dat de regering niet 
kon volstaan met het argument dat uitsluiting van bijstand het onontkoombaar 
sluitstuk van het geïntegreerd vreemdelingenbeleid is. 91 
Naar aanleiding van de discussie in de Kamer over artikel 11 ABW vatte 
De Grave de rol samen die gemeenten zou toekomen in de opvang van vreemde-
lingen zonder voorzieningen. Dit komt neer op het volgende. Het koppelingsbe-
ginsel sluit niet-rechtmatig verblijvende vreemdelingen uit van het recht op 
sociale zekerheidsregelingen. Voor vreemdelingen met een tijdelijke status of 
zonder status gelden bijzondere opvangregelingen, die via Justitie verlopen.192 
Ook wanneer zich acute situaties voordoen, dient dit systeem sluitend te zijn en 
is een beroep op (bijzondere) bijstand dus uitgesloten. Wanneer gemeenten aan-
leiding zien tijdelijke en beperkte steun te bieden, moeten zij dit uit eigen mid-
delen bekostigen. Als het gaat om een calamiteit van grote omvang (zoals de 
Bijlmerramp), kunnen de gemeenten zich tot de rijksoverheid richten. De Grave 
stelde vervolgens: 
'Er is geen bepaling in de wet die het de gemeenten verbiedt om hulp te ver-
lenen. Dat zal in de praktijk ook gebeuren. Dat mag dan vervolgens niet wor-
den betaald van de bijstandswet maar de gemeente mag dat prima doen.' 
Handelingen II 1996/97, p. 851. 
Idem. 
Zie Handelingen II \996/97,p. 859-862, 1121-1131 en 1463-1465 
Kamerstukken II1994/95, 24 233, A, p. 3. 
Idem, p. 9. 
Handelingen II1996/97, p. 1463. 
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Op verzoek van Apostolou werd daarop besloten om ongeveer een jaar na im-
plementatie van de wet een voortgangsrapportage te houden, om te bepalen of 
lokale besturen met dit systeem uit de voeten konden.194 
4.3.6 Uitvoering en inwerkingtreding van de Koppelingswet 
In de wetsgeschiedenis van de Koppelingswet is zorg over de uitvoerbaarheid 
van het wetsvoorstel meermalen aan de orde gekomen. De zorg richtte zich op 
twee aspecten. In de eerste plaats hield de wet een wijziging in van 25 materie-
wetten, waardoor zes verschillende departementen betrokken raakten bij de 
uitvoering van de wet. Daarnaast diende een koppeling plaats te vinden van be-
standen van de Gemeentelijke Basisadministratie persoonsgegevens (GBA) aan 
die van het Vreemdelingen Administratie Systeem (VAS), zodat uitvoeringsor-
ganisaties informatie kunnen krijgen over de verblijfstitel en het daaraan gekop-
pelde recht op voorzieningen. Met name op dit punt voorzagen zowel de Eerste 
Kamer als de Tweede Kamer problemen. Dit systeem waarbij de bestanden 
werden gekoppeld, moest als volgt gaan functioneren.195 In de verstrekking van 
de verblijfsrechtelijke gegevens van vreemdelingen werd het VAS leidend aan 
de GBA. Dit betekent dat de gegevensverstrekking aan de GBA evenals de wij-
ziging van die gegevens via het VAS verliep, aangezien het VAS beschikte over 
de brondocumenten (de mededelingen over het verblijfsrecht van de vreemde-
ling door de minister van Justitie). De Vreemdelingenpolitie beheerde het VAS. 
De vreemdeling diende een verblijfsdocument te overleggen bij het indienen van 
een aanvraag om de toekenning van een voorziening. De verblijfsrechtelijke 
gegevens uit dit document zouden worden vergeleken met de gegevens zoals 
opgenomen in de GBA. Op het moment dat de informatie uit de GBA afweek 
van de gegevens op het verblijfsdocument, diende contact te worden opgenomen 
met de Vreemdelingendienst over de juiste informatie omtrent het verblijf.196 Zo 
ontstond een sluitend systeem: de aanspraak op voorzieningen van vreemdelin-
gen was gekoppeld aan het verblijfsrecht, het verblijfsrecht werd getoetst aan de 
GBA en de GBA werd gevuld door het VAS.197 
Reeds in 1986, met de indiening van de motie Krajenbrink-Wiebenga,198 
was de basis gelegd voor het idee om de bevolkingsadministratie een rol te laten 
spelen in de controle op de wettigheid van het verblijf en om de GBA te belasten 
met het aanleveren van verblijfsrechtelijke gegevens aan uitvoeringsorganen. In 
die motie verzocht de Tweede Kamer de regering om de GBA met deze rol in de 
uitwisseling van verblijfsrechtelijke gegevens te belasten en hieraan een wette-
Handelingen II1996/97, p. 1129 en p. 1458. 
Zie hierover uitgebreid Brouwer 1998. 
Zie Kamerstukken II1996/97, 24 233, nr. 16, p. 24. 
Zie Kamerstukken II1994/95, 24 233, nr. 3, p. 5-6. 
Kamerstukken II1986/87, 19 532, nr. 7. 
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lijke grondslag te verschafifen. In 1991 stelde ook de commissie-Zeevalking 
voor om de controle van verblijfsgegevens via de GBA te laten verlopen, om 
zodoende te voorkomen dat uitvoeringsambtenaren deze gegevens telkens bij de 
Vreemdelingendiensten zouden moeten opvragen.199 
In de commissievergadering van de Tweede Kamer plaatsten alle fracties 
kanttekeningen bij de uitvoerbaarheid van het wetsvoorstel, een aspect waar de 
commissie-Zeevalking ook veel belang aan hechtte. De commissie had als voor­
waarde bij haar centrale aanbeveling gesteld dat de uitsluiting van illegale 
vreemdelingen van inkomensvervangende voorzieningen uitvoerbaar en contro­
leerbaar moest zijn. Bijna alle fracties200 voorzagen problemen in het opzetten 
van een betrouwbaar systeem van een technische koppeling van bestanden van 
het VAS aan de GBA. D66 en SP verwezen hierbij naar de kritiek van Vereni­
ging Vluchtelingenwerk en het NCB op de technische uitvoering van de Koppe­
lingswet.201 VVD, D66 en RPF wezen erop dat de GBA slechts tien verblijfsti­
tels kende, terwijl het VAS meer dan 280 verschillende verblijfstitels onder­
scheidde.202 
Daarnaast bleek de zogenaamde 'restproblematiek' een belangrijk obstakel 
in het functioneren van het GBA-VAS-systeem. In de aanloop naar de invoering 
van de Koppelingswet was op 1 mei 1996 de koppeling tussen GBA-VAS gerea­
liseerd.203 Daarbij bleek een restcategorie van vreemdelingen te ontstaan, die 
(nog) wel stond ingeschreven in de GBA, maar (nog) niet in het VAS.204 Over 
deze restproblematiek is in de Tweede Kamerdebatten uitvoerig gediscussieerd. 
De problemen in de afstemming tussen de GBA en het VAS hebben geleid tot 
meerdere verzoeken om de invoeringsdatum van de Koppelingswet uit te stellen, 







Eindrapport, p. 2-3, 27-38. 
PvdA, CDA, W D , D66, SP, RPF, SGP. 
Kamerstukken Π 1995/96, 24 233, nr. 4, p. 19 (D66) en p. 21 (SP). Beide organisaties 
wezen erop dat het voor veel vreemdelingen onmogelijk is voor henzelf of voor hun ge­
zinsleden de voor inschrijving in de GBA benodigde brondocumenten (zoals geboorte-
en huwelijksakten) te verkrijgen. Bovendien verwachtten deze organisaties bij de invoe­
ring in het VAS moeilijkheden met het achterhalen, vaststellen en vermelden van de 
juiste gegevens omtrent personalia en verblijfsstatus. Zie Commentaar VVN, p. 16 en 
Voorlopig commentaar van het Nederlands Centrum Buitenlanders op het wetsvoorstel 
tot wijziging van de Vreemdelingenwet en enige andere wetten (het koppelingswets­
voorstel), TK 24 233, kenmerk: JZ95-187. 
Etman & Korpel 1999, p. 4-5, Doomemik & Minderhoud 1999, p. 4. 
Kamerstukken II 1996/97, 24 223, nr. 16, p. 22. De Tweede Kamer werd over de reali­
satie van de koppeling per brief geïnformeerd, Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr. 9. 
Kamerstukken II1996/97, 24 233, nr. 49 (brief van de staatssecretarissen van Justitie en 
van Binnenlandse Zaken aan de Tweede Kamer met de uitkomsten van de bestandsme-
ting GBA-VAS in verband met de restproblematiek GBA-VAS). 
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zich hier nogmaals over zou kunnen uitspreken. In de laatste termijn van de 
beraadslaging deed staatssecretaris Schmitz kamerlid Dittrich de toezegging dat 
in het voorjaar van 1997 aan de Kamer zou worden gerapporteerd over de vraag 
of alle problemen van het GBA-VAS project waren opgelost.206 Al eerder had 
de staatssecretaris toegezegd om drie jaar na inwerkingtreding van de wet een 
evaluatie daarvan te laten plaatsvinden.207 Om twijfel over een zorgvuldige uit­
voering weg te nemen, stemde Schmitz vervolgens, in antwoord op een vraag 
van Apostolou daartoe, in met een tussentijdse evaluatie van de wet. 8 
Hierop werd het wetsvoorstel op 5 november 1996, met tegenstemmen van 
de SP en GroenLinks, in de Tweede Kamer aangenomen en naar de Eerste Ka­
mer gestuurd.209 
Eenjaar later, in een brief van 2 november 1997, informeerde de regering 
de Eerste en Tweede Kamer over de stand van zaken in de voorbereiding van de 
invoering van de Koppelingswet.210 Volgens de regering zijn dan de maatrege­
len gereed die noodzakelijk waren voor invoering van de wet. De gemeentelijke 
sociale diensten en de uitvoeringsinstanties van de sociale verzekeringen waren 
echter nog niet klaar voor de implementatie van de wet. In overeenstemming 
met een verzoek van de Vereniging Nederlandse Gemeenten (VNG) heeft de 
regering een langere implementatiefase aangehouden dan de gebruikelijke drie 
maanden na aanvaarding door de Eerste Kamer. Ervan uitgaand dat de Eerste 
Kamer de wet in december zou aanvaarden, stelde de regering voor de wet op 1 
juli 1998 in werking te laten treden. Op deze brief volgde op 10 februari 1998 
een algemeen overleg. ' Daarin zei staatssecretaris Schmitz dat uitvoering van 
de wet bewust was vertraagd, omdat de zorgvuldigheid hoog in het vaandel 
stond, juist omdat de regering ervan was doordrongen dat het in deze wet om 
mensen ging. De staatssecretaris stelde vervolgens voor om de wet na eenjaar te 
evalueren, omdat garanties tegen het maken van fouten niet konden worden ge­
geven. Daarbij zei zij: 
Kamerstukken II 1996/97, 24 233, nr. 42 (Motie Sipkes met het verzoek de Koppe­
lingswet niet in werking te doen treden voor de Kamer een oordeel over de koppeling 
tussen het GBA-VAS heeft gevormd). De motie is hemummerd tot nummer 47. Ook 
Aanhangsel Handelingen Π 1997/98, nr. 1501 en nr. 1502 (vragen van Verhagen over 
het verzoek van enkele gemeenten tot uitstel van de invoering van de Koppelingswet, 
respectievelijk vragen van Sipkes over de invoeringsdatum van de Koppelingswet) 
Handelingen II 1996/97, p. 1458. 
Dittrich noemde de wet een 'wet met tanden' die een jaarlijkse evaluatie noodzakelijk 
maakte. Handelingen II1996/97, p. 425. 
Handelingen II 1996/97, p. 1458-1459. 
Handelingen II1996/97, p. 1554. 
Kamerstukken II1997/98, 24 233, nr. 50. 
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'Niemand staat namelijk te trappelen bij deze wet Iedereen weet dat het een 
strenge wet is. Daarbij past zorgvuldigheid en het in de gaten houden van de 
uitvoering.' 
De staatssecretaris creëerde ook een vangnet voor de gebrekkige aansluiting van 
de GBA op het VAS. Bij AMvB werd geregeld dat bestuursorganen navraag 
moesten doen bij de Vreemdelingendienst als zou blijken dat de vreemdeling 
wel een verblijfsstatus had, maar dat deze niet in de GBA voorkwam of als de 
gegevens uit de GBA en het VAS niet overeenstemden. 
Op 25 juni 1998, vijf dagen voor de geplande datum van inwerkingtreding 
van de wet, debatteerde de Kamer nóg over de problemen in de uitvoering van 
de wet.214 Naast een groot aantal fracties, vroegen ook de VNG, Divosa en een 
aantal grote en kleinere steden de inwerkingtreding van de wet uit te stellen tot 1 
januari 1999.215 Hiertoe werd een viertal moties ingediend.216 De staatssecretaris 
van Justitie toonde zich echter ongevoelig voor verzoeken tot uitstel van invoe-
ring van de wet. De regering hechtte volgens haar uitdrukkelijk aan invoering 
per 1 juli 1998. ' In de Eerste Kamer uitte GroenLinks-fractielid De Boer hier-
over zijn ongenoegen. Hij constateerde dat heel weinig was terechtgekomen van 
de deregulering en vereenvoudiging van wet- en regelgeving die het kabinet 
voor ogen had gestaan.218 
Tot aan het moment van invoering van de Koppelingswet heeft de regering 
inderdaad weinig garanties kunnen geven voor een gedegen en correcte uitvoe-
ring van de technisch gecompliceerde Koppelingswet. Dit staat in contrast met 
hetgeen de regering in de MvT stelde op het punt van de uitvoering van de wet. 
Hier noemde de regering het koppelingsbeginsel namelijk slechts dan uitvoer-
baar, wanneer de discussie over de rechtmatigheid van het verblijf niet zou wor-
den verplaatst naar de loketten van de verzorgingsstaat.219 Uitvoeringsambtena-
212
 Kamerstukken II 1997/98, 24 233, nr 52, ρ 9 
Idem, ρ 10 De concepttekst van de AMvB (Besluit ter uitvoering van artikel 48 lid 4 
Vw) werd op 27 april 1998 naar de Tweede Kamer gestuurd De maatregel werd opge­
nomen in TBV 1998/17, 30 juni 1998, Stcrt 1998, 121 
214 
Zie Handelingen II1997/98, ρ 6161-6173 (Debat naar aanleiding van Algemeen Over­




 Handelingen II1997/98, ρ 6163 
Kamerstukken II1997/98, 19 637, nr 346 (motie Verhagen en Rijpstra inzake invoering 
van de Koppelingswet, later gewijzigd nr 353), nr 347 (motie Halsema (GroenLinks) 
inzake uitstel inwerkingtreding van de Koppelingswet per 1 juli 1998), nr 349 (motie 
De Wit (SP) inzake uitstel van inwerkingtreding van de Koppelingswet naar 1 januari 
1999 en het treffen van een overgangsregeling), nr 351 (motie Albayrak (PvdA) en Dit-
tnch inzake uitstel van inwerkingtreding van de Koppelingswet tot 1 september 1998) 
2 1 7
 Handelingen II1997/98, ρ 6172 
2 1 8
 Handelingen 11997/98, ρ 1256 
2 1 9
 Kamerstukken II1994/95, 24 233, nr 3, ρ 15 
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ren die zijn belast met het toekennen van voorzieningen, zouden daarom over 
eenduidige informatie over de verblijfspositie van de vreemdeling moeten be-
schikken. Aan het einde van het hele wetgevingstraject lijkt de regering haar 
principes op dit gebied niet trouw te zijn gebleven, aangezien geen bereidheid 
bestond tot uitstel van inwerkingtreding van de Koppelingswet, ook al was op 
dat moment niet duidelijk of deze eenduidige informatie kon worden geboden. 
4 3 7 Rechtvaardiging 
In het debat over de Koppelingswet is nauwelijks discussie gevoerd over de 
rechtvaardiging van de uitsluiting van vreemdelingen uit voorzieningen, die uit 
die wet voortvloeit. In de MvT heeft de regering het koppelingsbeginsel ge-
rechtvaardigd met het uitgangspunt dat de problemen die voor illegalen ontstaan 
doordat zij het land niet verlaten, in beginsel aan hen zelf zijn toe te rekenen.220 
De regering vindt dat illegale vreemdelingen zich, net als iedereen, aan de natio-
nale wetgeving dienen te houden. Op een illegale vreemdeling rust een 'vertrek-
plicht', als verwoord in artikel 15d lid 2 Vw. De Koppelingswet straft de illegale 
vreemdeling die zich aan zijn verantwoordelijkheden onttrekt, door zijn rechts-
positie te verslechteren ten opzichte van de onherroepelijk toegelaten vreemde-
lingen.221 Deze rechtspositieverslechtering van illegale vreemdelingen is duide-
lijk een doel van de wet. 
In de artikelsgewijze toelichting van het wetsvoorstel in de MvT is geen 
nadere uitwerking gegeven van de rechtvaardigingsgrond voor de uitsluiting die 
per voorziening optreedt. Hier heeft de regering slechts teruggegrepen op de 
rechtvaardiging uit het algemene deel van de MvT, namelijk dat de uitsluiting 
voortvloeit uit het principe van het geïntegreerde vreemdelingenbeleid. Een 
aantal voorbeelden noem ik kort. 
Wat betreft het onderwijs was er in eerste instantie sprake van dat scholen 
illegale kinderen die niet meer leerplichtig waren, uit de klas zouden moeten 
halen. De Onderwijsraad verzette zich hiertegen.222 De regering stelde daarop 
dat verwijdering van een leerling van school pijnlijk maar noodzakelijk was, 
omdat het individuele belang het hier moest afleggen tegen het algemene belang 
dat met de wetswijziging zou worden gediend, namelijk het geheel ontmoedigen 
van illegaal verblijf in Nederland.223 
Door een bij de Koppelingswet ingevoerde wijziging van de Wet indivi-
duele huursubsidie en de Huisvestigingswet, komen niet-rechtmatig verblijvende 
KamerstuUcen II 1994/95, 24 233, nr 3, ρ 5 
Idem Toelating definieerde de regering blijkens de MvT als volgt 'instemming van de 
minister van Justitie met het bestendig verblijf van de vreemdeling hier ten lande Zie 
artikel 1 Vreemdelingenwet', Kamerstukken II1994/95, 24 233, nr 3, ρ 6 
Advies van de Onderwijsraad van 14 juli 1994, OR 94 000 395/ alg 
Kamerstukken II1994/95, 24 233, nr 3, ρ 32 
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vreemdelingen niet meer in aanmerking voor huursubsidie of voor een huisves-
tingsvergunning. In de MvT heeft de regering deze uitsluiting gerechtvaardigd 
door de twee doeleinden van het koppelingsbeginsel te herhalen: het voorkomen 
van het voortzetten van wederrechtelijk verblijf en van het verwerven van een 
schijn van legaliteit.224 
Dit laatste argument is ook gebruikt ter rechtvaardiging van de uitsluiting 
van de sociale verzekeringen. Het uitsluiten van illegale vreemdelingen van de 
kring verzekerden zou voorkomen dat een schijnverzekering en daarmee een 
schijnlegaliteit kon worden gerealiseerd, welke tot niet te realiseren verwachtin-
gen zou kunnen leiden. Daarnaast was het volgens de regering in strijd met de 
verzekeringsgedachte om personen van wie duidelijk is dat zij geen recht op 
uitkering hebben, toch op te nemen tot de kring van verzekerden. 
Het is opvallend dat de regering nergens werkelijk ingaat op vragen naar 
aanvullende rechtvaardigingen van de door het wetsvoorstel beoogde uitsluiting, 
terwijl een groot aantal fracties hier vragen over stelt. De SP, bijvoorbeeld, vond 
dat het tegengaan van illegaal verblijf geen objectieve rechtvaardigingsgrond 
kon zijn voor uitsluiting van vreemdelingen die met toestemming in Nederland 
verblijven.225 Daarmee vroeg de SP uitdrukkelijk naar een aanvullende recht-
vaardiging voor de groep vreemdelingen die weliswaar geen perfect verblijfs-
recht heeft, maar die desondanks volgens de definitie van artikel 1b Vw wèl 
rechtmatig in Nederland zou verblijven. Deze rechtvaardiging heeft de regering 
nergens gegeven. 
Bij de bespreking van de verenigbaarheid van het wetsvoorstel met interna-
tionale verplichtingen zocht de regering aansluiting bij de juridische rechtvaar-
diging waarbij een recht alleen kan worden beperkt indien dat een objectief en 
redelijk doel dient. Hierover werd gezegd: 
'Een onderscheid tussen legale en illegale vreemdelingen bij de toegang tot 
collectieve voorzieningen is zo'n gerechtvaardigd belang van de staat, omdat 
daarmee wordt voorkomen dat illegale vreemdelingen feitelijk en financieel 
in staat worden gesteld in het land te verblijven.' 
De regering heeft, kortom, ook de afzonderlijke onderdelen van het wetsvoorstel 
steeds gerechtvaardigd door te wijzen op het principe van het geïntegreerde 
vreemdelingenbeleid. Het wetsvoorstel moest consistentie aanbrengen in het 
overheidsbeleid, waarbij geldt dat het vreemdelingenbeleid niet door het voor-
zieningenbeleid zou mogen worden doorkruist. Dat beleid kan alleen slagen 
wanneer alle overheidsdepartementen vreemdelingen helder en eenduidig te 
kennen geven dat zij illegaal verblijf in Nederland niet aanmoedigen en dat zij 
Kamerstukken II1994/95, 24 233, nr 3, ρ 35 (Wet IHS) en ρ 39 (Hulsvestigingswet) 
Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr. 4, ρ 15. 
Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr 6, ρ 54 
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bij het ontbreken van een verblijfstitel geen voorzieningen meer verstrekken. 
Het belangrijkste aspect van het geïntegreerde vreemdelingenbeleid is dan ook 
dat het voorzieningenbeleid wordt ingezet in de uitvoering van het vreemdelin-
genbeleid. Daarmee wordt het geïntegreerde vreemdelingenbeleid primaat van 
het gehele overheidsbeleid, omdat alle overheidsdepartementen zich moeten 
richten naar de belangrijkste doelstelling van het vreemdelingenbeleid, namelijk 
het bestrijden van illegaal verblijf. In het politieke debat over de Koppelingswet 
zijn alle overige argumenten die de regering noemt voor de invoering van de 
wet, afgeleid van dit argument van de noodzaak tot invoering van het geïnte-
greerde vreemdelingenbeleid. 
De Koppelingswet was maatschappelijk omstreden. Veel belangenorgani-
saties hadden zich tegen de wet uitgesproken, zoals het LBR en het NCB, maar 
ook VWN en de Raad van Kerken. Daarnaast was er een landelijk initiatief te-
gen de Koppelingswet opgericht.227 Ook ontving staatssecretaris Schmitz tijdens 
de parlementaire behandeling van de wet een brief van een aantal gemeenten uit 
Brabant die, onder aanvoering van de gemeente 's-Hertogenbosch, aandacht 
vroegen voor het probleem dat zij direct werden geconfronteerd met mensen die, 
na te zijn uitgeprocedeerd, in de gemeenten verbleven.228 
Juist omdat het wetsvoorstel grote weerstand opriep en omdat alle over-
heidsdepartementen, maar ook gemeenten, te maken kregen met de uitvoering 
en de gevolgen van die wet, was steun aan de wet essentieel om de uitvoering 
ervan goed te laten verlopen. Om die reden was het van groot belang dat het 
wetsvoorstel steunde op een afdoende rechtvaardiging, die de noodzaak tot in-
voering van de wet aannemelijk maakte voor een ieder die ermee te maken zou 
krijgen. Tijdens de behandeling van het wetsvoorstel zijn echter vragen blijven 
opduiken naar de rechtvaardiging van de uitsluiting van vreemdelingen van 
voorzieningen, en zeker naar die van vreemdelingen die een zekere mate van 
rechtmatig verblijf hebben. Mijn conclusie is dat de regering tekortschiet door 
telkens te verwijzen naar het geïntegreerde vreemdelingenbeleid als rechtvaardi-
ging voor de invoering van de Koppelingswet. Het zijn met name de kleinere 
confessionele en de links georiënteerde partijen die zowel in de Eerste als in de 
Tweede Kamer zijn blijven vragen naar een aanvullende rechtvaardiging en naar 
de meerwaarde van de wet ten opzichte van reeds bestaande maatregelen van 
uitsluiting. De grotere partijen hebben zich op dit punt niet kritisch over de wet 
uitgelaten.229 In de Tweede Kamer toonde Sipkes (GroenLinks) zich teleurge-
Zie Handelingen II1996/97, ρ 1128 
Kamerstulaen II1996/97, 24 233, nr 52, ρ 8 
In de Tweede Kamer noemde Verhagen (CDA) de Koppelingswet een onderdeel van 
een helder, strikt en rechtvaardig vreemdelingenbeleid, Handelingen II 1996/97, 
ρ 1113 Ook Rijpstra (VVD) achtte het beleid gekenmerkt door rechtvaardigheid. Han­
delingen II1996/97, ρ 1128 Apostolou (PvdA) vond dat na de doorgevoerde wijzigin­
gen een evenwicht tussen duidelijkheid en fundamentele menselijke waarden was te 
herkennen. Handelingen II1996/97, ρ 1129 
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steld over de geringe uitleg die de regering heeft gegeven over de inhoudelijke 
noodzaak van deze wet. Zij zei hierover: 
'Ik kom niet verder dat in de wet een principe wordt vastgelegd: een keihard 
principe: niet rechtmatig hier, geen rechten. Dat is technocratisering die ik be-
treur.' 
Op dit punt stelde Rouvoet (RPF): 
'Gelet op de kritische reacties en weerstanden in de samenleving tegen dit 
wetsvoorstel vind ik dat het kabinet gehouden is jegens betrokkenen, jegens 
vreemdelingenorganisaties, ja jegens de samenleving, zo zorgvuldig mogelijk 
aan te geven wat de wet wel en niet inhoudt en tot gevolg zal hebben om zo 
misverstanden weg te nemen. Een helder antwoord op de materiële toege-
voegde waarde van de Koppelingswet [...] zou een nuttig en waardig slot 
vormen van dit allesbehalve eenvoudige wetgevingsproject.' 
De discussie in de Eerste Kamer verliep grotendeels langs dezelfde lijnen. Op 
enkele plekken reikten de fracties de regering nog enkele nieuwe rechtvaardi-
gingsgronden aan. Zo noemde de VVD het wetsvoorstel noodzakelijk voor het 
beschermen van de verzorgingsstaat. 32 De PvdA2 wees op een artikel van 
Wentholt, verschenen in 1995 in het Sociaal Maandblad Arbeid,234 waarin zij 
stelt dat een groot deel van de sociale zekerheidsvoorzieningen samenhangen 
met het arbeidsproces en dat de volksverzekeringen met name bedoeld zijn voor 
hen die duurzaam in Nederland verblijven. Deze visie nam de regering vervol-
gens over.235 
De discussie is daarmee afgesloten over de rechtvaardiging, 'nut en nood-
zaak' en de meerwaarde van de wet. Vlak voor de stemming over het wetsvoor-
stel in de Eerste Kamer, waarbij GroenLinks en SP wederom tegenstemmen, er-
kende Schmitz: 
'In alle eerlijkheid, er zijn zeker wetten die meer voldoening geven om te 
verdedigen dan deze Koppelingswet.' 
Daama herhaalde zij nogmaals het regeringsstandpunt ter rechtvaardiging van 








Handelingen II1996/97, p. 1133. 
Handelingen II 1996/97, p. 1135. 
Kamerstukken 11996/97, 24 233, nr. 76a, p. 1. 
Idem, p. 4. 
Wentholt 1995. 
Kamerstukken 11996/97, 24 233, nr. 76c, p. 7. 
Handelingen 11997/98, p. 1264. 
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'[maar] de regering heeft de plicht maatschappelijke verschijnselen die onge-
wenst zijn te bestrijden. Illegaliteit is in onze ogen zo'n verschijnsel. Het is 
een uitvloeisel van het feit dat Nederland een toelatingsbeleid kent, dat in 
mijn ogen consequent moet zijn. Als verblijf dan niet wordt toegestaan, zul je 
237 
ook collectieve voorzieningen moeten onthouden.' 
4.4 Analyse van het politieke debat over de invoering van de 
Koppelingswet 
In het debat over het wetsvoorstel Koppelingswet ontbrak het aan een discussie 
over de morele argumenten die pleitten voor invoering van de wet. De discussie 
bleef hangen op wettechnische details en op vragen naar de oplossing van pro-
blematische gevolgen van de wet. Vragen over de voorzienbare, nadelige gevol-
gen van de wet wist de regering telkens te negeren. De uitvoeringsproblemen 
werden weggenomen met de belofte tot evaluaties. Zorgen over de afwijkende 
behandeling van leden van minderheidsgroepen in Nederland ten gevolge van de 
Koppelingswet deelde de regering niet. Voor personen 'tussen wal en schip' 
achtte de regering in de eerste plaats de gemeenten verantwoordelijk. 
Daarnaast ontweek de regering het morele debat over de invoering van het 
koppelingsbeginsel als algemeen principe van het vreemdelingenbeleid én van 
het voorzieningenbeleid. De regering wees op dit punt alleen op het enkele, 
pragmatische argument dat illegaliteit alleen kon worden bestreden door aan il-
legale vreemdelingen voorzieningen te onthouden. 
Een mogelijke verklaring voor het ontbreken van een morele discussie over 
de uitsluiting van vreemdelingen van voorzieningen, is dat deze discussie niets 
zou toevoegen aan de uitkomst van het debat. De Koppelingswet en de daarin 
wettelijk geregelde, algemene vorm van uitsluiting zou er namelijk hoe dan ook 
komen. De Koppelingswet was het resultaat van een ontwikkeling waarin de 
uitsluiting van vreemdelingen van de sociale zekerheidsregelingen op geleidelij-
ke wijze steeds vaster vorm begon aan te nemen in wetgeving en in beleidsvoor-
nemens. Zoals in de inleiding van dit hoofdstuk is gesteld, was instemming met 
deze vorm van uitsluiting reeds bereikt voordat zelfs maar was gestart met de 
behandeling van het wetsvoorstel Koppelingswet. Door in 1986 de motie Kra-
jenbrink-Wiebenga aan te nemen, had de Kamer deze uitsluiting zelf geïnitieerd 
en ermee ingestemd. De intentie van de regering blijkt eveneens uit de regeerak-
koorden van 1989 en 1994 waarin de wens was neergelegd de verblijfsstatus te 
koppelen aan het voorzieningengebruik van vreemdelingen.238 In 1994 stemde 
ook de Ministerraad met een dergelijke koppeling in. Bij een dergelijke politieke 
Regeerakkoord 1989, Kamerstukken II 1989/90, 21 132, nr. 8; Regeerakkoord 1994, 
Kamerstukken II1994/95, 23 715, nr. 11. 
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consensus zou een uitvoerige discussie over de rechtvaardiging van de uitslui-
ting de regering geen enkel belang dienen. 
Daarbij is ook van belang dat het koppelingsbeginsel, zoals gesteld in de 
MvT, inderdaad 'geen noviteit' was.239 De Koppelingswet betekent een syste-
matische vorm van uitsluiting van vreemdelingen van voorzieningen, maar deze 
uitsluiting op zich was incidenteel al eerder in wetgeving vervat. De koppeling 
van de verblijfsstatus aan het recht op een WW-uitkering of een bijstandsuitke-
ring, vormen hiervan de meest expliciete voorbeelden. Ook de technische kop-
peling, de uitwisseling van gegevens over de verblijfsrechtelijke status die de 
uitvoering van de Koppelingswet mogelijk maakt, verkeerde in een vergevor-
derd stadium. Onder deze omstandigheden kon het parlement de rechtvaardiging 
van de uitsluiting nauwelijks nog ter discussie stellen. Die discussie had op een 
ander moment gevoerd moeten worden, bij de behandeling van eerdere wetge-
ving die strekte tot de invoering van een vorm van uitsluiting van vreemdelin-
gen. Zoals beschreven in hoofdstuk twee was dat niet gebeurd. Bij de behande-
ling van de Koppelingswet was het simpelweg 'te laat' om deze discussie alsnog 
te voeren. Ten eerste zou die discussie weinig invloed hebben op de uitkomst 
van het debat en was er van de bespreking van morele overwegingen dus geen 
strategisch voordeel te verwachten. Daarnaast zou een dergelijk debat de legiti-
miteit ondermijnen van eerdere wetgeving waarin een bepaalde vorm van uit-
sluiting al was neergelegd. 
Het parlement heeft de rechtvaardiging van de Koppelingswet slechts aan 
de orde gesteld door de uitsluiting van het wetsvoorstel te vergelijken met die 
zoals voorgestaan door de commissie-Zeevalking. De regering heeft de Koppe-
lingswet steeds aangemerkt als het uitvloeisel van deze aanbevelingen. Diverse 
belangenorganisaties bestreden dit. Het omvangrijke karakter van de uitsluiting 
in het wetsvoorstel had geleid tot veel sociale onrust. Direct bij de indiening van 
het wetsvoorstel wezen belangenorganisaties als VWN en het NCB, maar ook de 
Raad van State en diverse door de departementen om advies gevraagde instan-
ties als de Onderwijsraad en de Ziekenfondsraad op de nadelige consequenties 
van de uitsluiting die het wetsvoorstel inhield. Deze maatschappelijk protesten 
sijpelden door in het politieke debat. De protesten zetten het parlement ertoe aan 
alsnog in te gaan op de morele overwegingen ten aanzien van de uitsluiting die 
de Koppelingswet beoogde. De belangrijkste kritiek was dat de Koppelingswet 
leidt tot een meer vergaande vorm van uitsluiting dan de commissie-Zeevalking 
had beoogd. 
Uiteindelijk is de uitkomst van het debat over de Koppelingswet versus de 
aanbevelingen van de commissie dat de Kamer, door in te stemmen met het 
wetsvoorstel, erkende dat de wet tot een gedetailleerder en restrictievere vorm 
van uitsluiting leidt dan die adviezen. Daarmee blijft echter buiten beschouwing 
dat de adviezen uit het rapport-Zeevalking uit hun verband waren getrokken. 
Kamerstukken II1994-1995, 24 233, nr 3, p. 4. 
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De commissie zag het beperken van de toegankelijkheid van de collectieve 
voorzieningen als onderdeel van een totaalvisie. De andere twee pijlers van het 
rapport, het bestrijden van illegale arbeid en het uitzetten van illegale vreemde-
lingen, kregen na de publicatie van het rapport veel minder aandacht dan het 
uitsluiten van vreemdelingen van voorzieningen. Anders dan het ministerie van 
Justitie hadden de overige overheidsdepartementen daar ook weinig belang bij. 
Deze frictie tussen de belangen van verschillende departementen kenmerkt het 
debat rondom de Koppelingswet. De wetsgeschiedenis moet worden geplaatst in 
een tijd waarin het idee vorm kreeg dat migratie een onbeheersbaar probleem 
vormde, dat aangepakt diende te worden. Tegelijkertijd had het ministerie van 
Justitie problemen om het uitzettingsbeleid te realiseren, terwijl dit het meest 
duidelijke en effectieve instrument is om vormen van ongewenste migratie te 
bestrijden. In 1993 noemde de Nota Illegalenbeleid een 'effectief verwijderings-
beleid' nog het 'logisch en onmisbaar' sluitstuk van het vreemdelingenbeleid. 40 
Snel daarna bleek dat de politie een lage prioriteit toekende aan de uitzetting van 
vreemdelingen.241 Bovendien is het uitzetten van vreemdelingen een kostbare 
aangelegenheid. De regering moest zich dus bezinnen op alternatieven voor 
uitzetting. De Koppelingswet vormde een dergelijk alternatief. 
Het wetsvoorstel lag gevoelig, omdat het ongewenste gevolgen had op de 
beleidsterreinen van andere departementen. Binnen de departementen heerste 
geen algemene instemming met de wet. Verschillende departementen hadden 
adviezen over de Koppelingswet uitgebracht. Hierin werden met name bezwaren 
genoemd tegen de uitvoering en uitwerking van de wet. De Onderwijsraad vond 
dat het wetsvoorstel te weinig concreet uitwerking gaf aan de manier waarop 
onderwijsinstellingen de controle op de verblijfsstatus moest gaan uitvoeren.2 2 
Ook de Ziekenfondsraad protesteerde tegen een controlerende rol. Bovendien 
wees dit rapport op problemen in de toegankelijkheid van de zorg bij invoering 
van het door de wet voorgestelde systeem van vergoedingen.243 Het advies dat 
de SVr uitbracht aan het ministerie van SZW, stelde een andere methode van 
uitsluiting voor dan waar de regering in de Koppelingswet voor koos. Het minis-
terie van Binnenlandse Zaken, ten slotte, had geen belang bij de totstandkoming 
van de koppeling tussen de GBA en het VAS, omdat de GBA-administratie al 
voor veel problemen zorgde. Dit departement vreesde bij invoering van de Kop-
pelingswet voor overbelasting van het systeem. Daarnaast wilde dit ministerie 
de illegale vreemdelingen juist wel in de GBA opnemen, omdat dit systeem een 
afspiegeling van de werkelijkheid diende te zijn.244 
Kamerstukken II1992/93, 22 981, nr. 1, p. 6. 
Clermonts 1994. 
Advies van de Onderwijsraad van 14 juli 1994, OR 94 000 395/alg., p. 32. 
Advies van de Ziekenfondsraad van 23 maart 1995. 
Informatie afkomstig van prof. mr. CA. Groenendijk, destijds lid van de commissie-
Zeevalking. 
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Naast de tegenstellingen in de belangen van verschillende departementen, komt 
in het debat over de Koppelingswet ook de spanning naar voren tussen het ni-
veau van wetgeving en dat van de uitvoering. Voor de uitvoering van de wet 
deed de regering een groot beroep op de bereidheid tot medewerking van uitvoe-
ringsambtenaren en beroepsbeoefenaren. Niet alleen druiste de uitvoering van de 
wet op punten in tegen de eigen beroepsethiek van de personen die ermee te 
maken krijgen, zoals leraren en artsen, ook kon de regering een correcte uitvoe-
ring van de wet niet garanderen. 
Daarnaast aanvaardde de regering de gevolgen van de wet niet als verant-
woordelijkheid. Daardoor kwamen de belangen van de rijksoverheid bij de in-
voering van de wet in conflict met de belangen van het lokale niveau van ge-
meenten, die te maken kregen met de gevolgen van de wet. De regering zag in 
de Koppelingswet een instrument dat illegale vreemdelingen zou motiveren tot 
vertrek. De vraag welke verplichtingen voor de overheid overeind blijven op het 
moment dat het uitsluiten van personen van sociale voorzieningen en uitkerin-
gen niet aan dat doel bijdraagt, vormt echter de keerzijde van dat beleid. In het 
politieke debat over de Koppelingswet erkende de regering op dit punt geen 
verantwoordelijkheid. Dit gebeurde tegen beter weten in, aangezien de regering 
van verschillende kanten was gewezen op de tekortkomingen van een beleid dat 
primair is gericht op uitsluiting en dat teveel uitgaat van de eigen verantwoorde-
lijkheden van de illegale vreemdeling voor zijn verblijf, dan wel vertrek. Het in 
stand houden van het vangnet van artikel 11 ABW, bijvoorbeeld, wees de rege-
ring van de hand om het systeem van het geïntegreerde vreemdelingenbeleid 
sluitend te houden. 
De rechtvaardiging voor de uitsluiting die de rijksoverheid gebruikt, komt 
erop neer dat wanneer de rijksoverheid geen toestemming geeft tot verblijf, dit 
verblijf ook niet door andere onderdelen van de overheid mogelijk mag worden 
gemaakt. Dit uitgangspunt heeft echter juist op lokaal niveau aanzienlijke ge-
volgen. Gemeenten voelen zich opgezadeld met de rekening van het centrale 
beleid aangezien het, zoals de staatssecretaris zelf zei, 'wel om mensen gaat' die 
binnen de gemeentegrenzen verblijven. De centrale overheid vindt dat door 
bepaalde groepen rechtmatig verblijvende vreemdelingen uit te sluiten van 
voorzieningen geen valse verwachtingen worden gewekt over de mogelijkheid 
in Nederland te verblijven. Lokale overheden werden echter geconfronteerd met 
de werkelijkheid die voortvloeit uit dit uitgangspunt. Bovendien werd hen het 
traditionele instrument om met dit soort situaties om te gaan (de noodhulp van 
artikel 11 ABW) ontnomen. Zij zouden noodhulp alleen nog mogen verlenen als 
zij die hulp geheel uit eigen middelen betaalden. 
Het is interessant de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet te analyse-
ren om zodoende te bepalen of de belangenconflicten die vervat liggen in de 
wetsgeschiedenis, maar deels ook in de Koppelingswet zelf, inderdaad doorwer-
ken in de dagelijkse uitvoeringspraktijk van de wet. De hoofdstukken zes en 
zeven gaan uitgebreid in op de vraag naar de gevolgen van de Koppelingswet 
voor uitvoeringsinstanties, beroepsbeoefenaren en voor gemeenten. 
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4.5 Conclusie 
De Koppelingswet is het logische gevolg van een ontwikkeling waarbij het 
voorzieningengebruik in toenemende mate is gaan gelden als instrument in de 
uitvoering van het vreemdelingenbeleid. De regering heeft een tweetal argumen-
ten genoemd voor de invoering van de Koppelingswet. Ten eerste ziet de rege-
ring de wet als het sluitstuk van geïntegreerde vreemdelingenbeleid. Daarnaast 
meent de regering dat de Koppelingswet voortvloeit uit de aanbevelingen van de 
commissie-Zeevalking. Deze twee argumenten is de regering blijven herhalen in 
antwoord op vragen naar de meerwaarde van de wet ten opzichte van andere, 
reeds op uitsluiting of fraudebestrijding gerichte wetgeving, of naar de noodzaak 
tot invoering van de wet. In veel geringere mate verwees de regering naar het 
doel zij aan de wet verbond, namelijk het voorkomen en bestrijden van illegale 
migratie. 
In de parlementaire behandeling van de wet bleef de vraag onbeantwoord 
of het uitsluiten van vreemdelingen van voorzieningen illegaal verblijf daadwer-
kelijk zou terugdringen. Beschikbaar onderzoek wees erop dat dit niet het geval 
zou zijn, omdat nauwelijks sprake was van onterecht gebruik van voorzieningen 
door illegale vreemdelingen. De wet lijkt daarmee met name gericht op de uit-
sluiting van vreemdelingen met een imperfect verblijfsrecht. Volgens de defini-
tie van rechtmatig verblijf, als neergelegd in de Koppelingswet, verblijven deze 
vreemdelingen rechtmatig in Nederland, maar verliezen zij na invoering van de 
wet desondanks het recht op voorzieningen. Precies dat aspect stuitte op veel 
weerstand, zowel binnen het parlement als daarbuiten. Deze kritiek versterkte de 
regering zelf door te weigeren een vangnet mogelijk te maken voor situaties 
waarin de uitsluiting bijzonder problematische gevolgen heeft. Zo liet de rege-
ring een groot deel van de gevolgen van de wet over aan zowel de uitvoerings-
praktijk als aan de gemeenten. Bezwaren hiertegen probeerde de regering te 
ondervangen met de belofte tot monitoring en evaluatieonderzoek. 
Aangezien het koppelingsbeginsel geen noviteit was, maar al in eerdere 
wetgeving zoals de WW verankerd lag, is de rechtvaardiging van het koppelen 
van de verblijfsstatus aan het voorzieningengebruik als zodanig niet ter discussie 
gesteld bij de behandeling van het wetsvoorstel. Slechts de vormgeving van die 
koppeling kwam aan de orde. Echter, de rechtvaardiging voor een dusdanig om-
vangrijke vorm van uitsluiting die de Koppelingswet introduceerde, kon de rege-
ring niet aannemelijk maken door alleen te wijzen op het principe van het geïn-
tegreerde vreemdelingenbeleid. Evenmin volstond de verwijzing naar het rap-
port-Zeevalking. De commissie rechtvaardigde de voorgestelde uitsluiting door 
deze te beperken tot de toegang tot inkomensvervangende voorzieningen voor 
vreemdelingen. Het wetsvoorstel Koppelingswet zag niet alleen toe op een 
meeromvattende vorm van uitsluiting, ook was de wet ontdaan van de randvoor-
waarden die de commissie aan de voorgestelde uitsluiting verbond. Cruciaal 
daarin was dat de regering zich niet verantwoordelijk wilde stellen voor vreem-
delingen die als gevolg van de uitsluiting in humanitaire nood konden komen te 
verkeren. Dit leidde tot een onverminderde weerstand tegen de Koppelingswet 
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en tot een gespannen verhouding tussen de regering en de Kamer, tussen de 
politiek en de samenleving en tussen de rijksoverheid en gemeenten. 
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5 Uitsluiting van vreemdelingen van voorzieningen na 
de Koppelingswet 
5.1 Inleiding 
De Koppelingswet heeft met het koppelingsbeginsel in 1998 een systematisch 
verband gelegd tussen de verblijfsstatus en het recht op aanspraken op uitkerin-
gen, voorzieningen en verstrekkingen. Het 'rechtmatig verblijf is het kernbegrip 
in de beoordeling of een migrant in aanmerking komt voor voorzieningen, uitke-
ringen en verstrekkingen. Hoofdstuk vier heeft laten zien dat na de invoering 
van de Koppelingswet het recht op aanspraken op sociale voorzieningen en uit-
keringen in feite vrijwel alleen nog toekomt aan vreemdelingen met een 'perfec-
te' verblijfstitel. 
De Koppelingswet markeert echter niet het einde van de ontwikkeling van 
uitsluiting van migranten van voorzieningen. Een drietal maatregelen, ingevoerd 
na 1 juli 1998 ter verscherping van het terugkeerbeleid, leidden tot aanvullende 
vormen van uitsluiting. In dit hoofdstuk komen deze maatregelen aan de orde. 
Dit zijn de verscherping van het opvangregime uit de Notitie terugkeerbeleid 
1999, de in het najaar van 1998 gerealiseerde uitsluiting van bepaalde groepen 
rechtmatig verblijvende asielzoekers van opvang en de in de Vreemdelingenwet 
2000 neergelegde meeromvattende beschikking, die per 1 april 2001 is inge-
voerd.1 Deze maatregelen hebben tot gevolg gehad dat naast de toegang tot re-
guliere sociale voorzieningen, nu ook de toegang tot speciale opvangvoorzienin-
gen voor (gedoogde) asielzoekers onder omstandigheden is geblokkeerd. Waar 
de Koppelingswet voor alle vreemdelingen een nieuwe verdeling in de aanspra-
ken op het sociale stelsel regelde, zijn deze nieuw ingevoerde maatregelen voor-
al gericht op een herverdeling in aanspraken op door de overheid geregelde 
vormen van opvang. Daarnaast zijn zij specifiek van toepassing op asielzoekers. 
Bovendien sluiten de maatregelen rechtmatig verblijvende vreemdelingen expli-
ciet uit van de toegang tot deze voorzieningen. 
Dit hoofdstuk biedt een overzicht van de verschillende maatregelen die na 
de Koppelingswet zijn ingevoerd en die een uitsluiting van opvangvoorzienin-
gen realiseren. Daarbij ga ik in op de politieke motieven voor de invoering van 
deze maatregelen. 
Opvang aan asielzoekers gebeurt op centraal of op decentraal niveau. In het 
laatste geval is de opvang van asielzoekers aan gemeenten overgedragen. Om de 
nieuwe maatregelen in te voeren moesten gemeenten het lokale opvangbeleid 
wijzigen. Naast een beschrijving van de maatregelen komen in dit hoofdstuk ook 
de rechtvaardiging aan bod die de rijksoverheid heeft gegeven voor de invoering 
Wet van 23 november 2000, Stb 2000, nr 495 De meeromvattende beschikking is 
neergelegd in artikel 45 Vreemdelingenwet 2000 
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van de maatregelen. Centraal staat de vraag of en zo ja, op welke wijze de maat-
regelen van invloed zijn geweest op de verhouding tussen de gemeenten en de 
rijksoverheid. Deze vraag wordt beantwoord aan de hand van vier subvragen. 
Welke argumenten hanteerde de regering ter rechtvaardiging van de invoering 
van de maatregelen? Hoe hebben gemeenten deze maatregelen opgenomen in 
hun opvangbeleid? Welke factoren verklaren deze reactie? Op welke punten on-
derschrijven de gemeenten de door het ministerie gehanteerde argumenten voor 
het uitsluiten van opvang en waar nemen zij afstand van die uitgangspunten? De 
conclusie beantwoordt deze vragen. 
Dit hoofdstuk biedt een opmaat voor hoofdstuk zeven, dat nagaat hoe vier 
gemeenten zijn omgegaan met de maatregelen gericht op uitsluiting van vreem-
delingen van opvangvoorzieningen en hoe zij deze uitvoeringspraktijk hebben 
gerechtvaardigd. 
5.2 De introductie van drie maatregelen gericht op onthouding van 
opvangvoorzieningen 
Het regeerakkoord van het tweede, paarse kabinet Kok ( 1998-2002) vormde een 
voorbode van de wijziging van het opvangbeleid van asielzoekers. Dit regeerak-
koord kondigde een dergelijke wijziging aan ter intensivering van het terugkeer-
beleid.2 De regering wilde 'snelheid en soberheid' centraal stellen in het vreem-
delingenbeleid.3 De wijzigingen gericht op 'snelheid' moeten worden gezien 
tegen de achtergrond van de op dat moment voorgenomen herziening van de 
Vreemdelingenwet, gericht op een snellere asielprocedure, die bovendien een 
betere kwaliteit van de beslissing op het eerste asielverzoek zou garanderen. In 
dit nieuwe systeem zou een negatieve beslissing op het asielverzoek van rechts-
wege gaan gelden als de titel voor aanzegging van het vertrek en beëindiging 
van de opvang. Daarbij zou de vreemdeling van wie de (eerste) asielaanvraag 
was afgewezen, de beslissing daartegen in beroep in Nederland mogen afwach-
ten. Aan de behandeling van een tegen die uitspraak ingesteld hoger beroep 
kwam echter geen schorsende werking toe.4 Ook asielzoekers die een tweede of 
derde asielverzoek indienden, zouden niet langer in aanmerking komen voor 
opvang.5 
In het regeerakkoord gaf de regering voorts aan permanente opvangcentra 
voor asielzoekers te willen inrichten. Bij onvoldoende capaciteit van deze centra 
moest voor aanvullende opvang worden gezorgd. Deze aanvullende opvang zou 
volgens de regering 'soberder van aard zijn dan in de permanente centra'. Zon-
Kamerstukkenin997m,26 024,nT 10 
Idem, ρ 89 
Idem, ρ 90 
Idem, ρ 91 
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der dit voornemen verder toe te lichten stelde de regering dat Dublinclaimanten 
nog slechts voor deze sobere vorm van opvang in aanmerking zouden komen. 
Daarnaast wilde de regering het Centraal Orgaan Asielzoekers (COA) de 
mogelijkheid bieden om, met een beroep op de 'zelfredzaamheid van de asiel-
zoeker', aan deze asielzoeker te vragen zelf voor onderdak te zorgen. De rege-
ring vermeldde echter niet voor welke groepen asielzoekers deze onthouding 
van opvang was gericht. 
Ten slotte legde het regeerakkoord de basis voor de uitsluiting van uitge-
procedeerde asielzoekers, door daarin op te nemen dat deze groep in de regel 
niet meer in aanmerking zou komen voor opvang, behalve gedurende de periode 
van vertrek.6 Deze vertrekperiode bestond uit twee fasen. Wanneer de eerste 
beslissing op het asielverzoek negatief was, werd van de asielzoeker verwacht 
dat hij direct meewerkte aan het realiseren van de terugkeer, zodat hij bij beves-
tiging van de beslissing door de rechter ook daadwerkelijk kon vertrekken. 
Wanneer de asielzoeker 'buiten zijn schuld' niet kon terugkeren, bleef het recht 
op opvang bestaan. In dat geval kon de asielzoeker ook in aanmerking komen 
voor een tijdelijke status. 
De hier besproken punten uit het regeerakkoord hebben geleid tot de invoe-
ring van enkele maatregelen die het recht op opvang aanzienlijk hebben beperkt 
voor bepaalde groepen vreemdelingen. Deze maatregelen zijn met name uitge-
werkt in de Terugkeernotitie 1999, in de nieuwe Vreemdelingenwet 2000 en 
door aanpassing van bestaande wet- en regelgeving. Voordat ik deze maatrege-
len bespreek, introduceer ik hier kort de regelgeving omtrent het verstrekken en 
beëindigen van opvang aan asielzoekers waarover in dit hoofdstuk zal worden 
gesproken. 
De opvang van asielzoekers gebeurt centraal door het Centraal Orgaan op-
vang asielzoekers (COA), maar kon ook decentraal onder verantwoordelijkheid 
van gemeenten plaatsvinden. De regelgeving omtrent de mogelijkheid tot beëin-
diging van voorzieningen is dan ook neergelegd in verschillende regelingen, die 
verschillende uitvoeringsorganen aanspreken. De opvang van asielzoekers op 
centraal niveau vindt plaats op basis van de Regeling verstrekkingen asielzoe-
kers en andere categorieën vreemdelingen 1997 (Rva),7 die het COA uitvoert. 
Echter, de Regeling Opvang Asielzoekers (ROA), die de decentrale huisvesting 
van asielzoekers in gemeenten regelt, richt zich tot de colleges van B&W van 
gemeenten. Ook was de gemeente uitvoerder van de zogenaamde Zorgwet wtv. 
Idem. Dit voornemen kwam overeen met een voorgestelde wijziging van de Vreemde-
lingenwet om een vreemdeling van wie de asielaanvraag was afgewezen in hoger be-
roep niet langer de mogelijkheid te bieden een nieuw asielverzoek in te dienen. 
Regeling verstrekkingen asielzoekers en andere categorieën vreemdelingen 1997, Siert 
18 december 1997, nr. 246. Deze regeling is nadien enkele malen gewijzigd. 
Stcrt. 16 april 1987, nr. 75. De ROA is vele malen gewijzigd. De meest kenmerkende 
wijziging is opgenomen in Stcrt 23 december 1991, nr. 251. Zie over de totstandko-
ming van de ROA: Puts 1991 en Puts 1995. 
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Van 1 januari 1994 tot 1 april 2001 - de datum van inwerkingtreding van de 
Vreemdelingenwet 2000 - gold een speciale opvangregeling voor vreemdelin-
gen die vanwege beleidsmatige redenen niet naar het land van herkomst konden 
worden uitgezet.9 Deze vreemdelingen, ook wel aangeduid als 'gedoogden en 
ontheemden' konden in aanmerking komen voor een voorwaardelijke vergun-
ning tot verblijf (wtv). De Zorgwet vvtv bood deze houders van een wtv het 
recht op opvang in gemeenten. 
5.2.1 Notities terugkeerbeleid 1997 en 1999 
Terugkeernotitie 1997 
Tijdens het debat over de Koppelingswet had staatssecretaris Schmitz de Twee-
de Kamer toegezegd om het terugkeerbeleid in een notitie integraal aan de orde 
te stellen. Dit leidde tot de Terugkeernotitie van 3 juni 1997.' Hierin werd het 
idee van 'niet toelaten betekent terugkeren' aangemerkt als het belangrijkste uit-
gangspunt van het vreemdelingenbeleid. In de notitie noemde Schmitz het te-
rugkeerbeleid een weerbarstig onderdeel van het vreemdelingenbeleid. Het be-
staan van maatschappelijk draagvlak om de terugkeer te realiseren werd dan ook 
van groot belang geacht voor de uitvoering van het terugkeerbeleid. Tegelijker-
tijd signaleerde Schmitz dat juist dit maatschappelijk draagvlak één van de voor-
naamste knelpunten in de terugkeer vormde: 
'Wanneer de vreemdeling "een gezicht krijgt", blijkt steeds opnieuw hoe 
moeilijk de acceptatie van het in theorie vrij breed onderschreven uitgangs-
punt "niet toelaten betekent terugkeren" in individuele gevallen is.' 
Waar het regeerakkoord nog vooral was uitgegaan van het verstrekken van op-
vang indien en zolang de vreemdeling buiten zijn schuld niet kon vertrekken, 
stelde de Terugkeernotitie uit 1997 het zogenaamde 'meewerkcriterium' centraal 
voor het recht op opvang. Dit meewerkcriterium werd gezien als de laatste maat-
regel om een daadwerkelijke terugkeer te realiseren. Werkte een uitgeproce-
deerde asielzoeker niet mee aan zijn vertrek, dan betekende dat een beëindiging 
van de opvangvoorzieningen. 
De procedure die moest worden gevolgd bij de beëindiging van opvang aan 
uitgeprocedeerde asielzoekers werd beschreven in zogeheten stappenplannen. 
Een 'stappenplan' geeft een beschrijving van het beleid (onderverdeeld in ver-
schillende 'stappen') dat de gemeente of het COA dient te volgen om de beëin-
diging van de opvangvoorzieningen (ROA of Rva) en de terugkeer van asiel-
zoekers te realiseren, wanneer de Vreemdelingendienst (VD) of de IND heeft 
Spijkerboer & Vermeulen 1997, p. 327-330. 
Kamerstukken II1996/97, 25 386, nr. 1. 
Idem, p. 12. 
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vastgesteld dat de uitgeprocedeerde asielzoeker weigert mee te werken aan het 
verkrijgen van de voor verwijdering benodigde reisdocumenten. 
Met ingang van 1 juli 1997 trad een nieuw 'Stappenplan beëindiging op-
vangvoorzieningen' in werking, dat van toepassing was op uitgeprocedeerde 
asielzoekers van alle nationaliteiten en dat zich richtte op asielzoekers in zowel 
de centrale als in de decentrale opvang.12 Dit stappenplan gaf invulling aan het 
meewerkcriterium en viel grofweg uiteen in drie delen.13 Allereerst ging de VD, 
soms met behulp van de IND, na of een vreemdeling tegen wie een last tot uit-
zetting bestond, aanstalten maakte om de benodigde reisdocumenten te verkrij-
gen. Wanneer de VD of de IND constateerde dat van medewerking door de 
vreemdeling onvoldoende sprake was, werd dit gemeld bij het COA of de ge-
meente waar de vreemdeling was gehuisvest. Vervolgens diende het COA of de 
gemeente te beslissen of de ROA of Rva voorzieningen werden beëindigd. 
Wanneer hiertoe werd besloten, ging dit gepaard met een verzoek aan de vreem-
deling de woning te ontruimen. Indien de vreemdeling daartoe niet bereid was, 
kon het COA of de gemeente de vreemdeling pas uit de woonruimte zetten op 
het moment dat de civiele rechter in een kort geding procedure hiertoe een ont-
ruimingsbevel had afgegeven. 
Op 7 oktober 1997 werd in de Tweede Kamer uitvoerig gediscussieerd over 
de invulling van het meewerkcriterium.14 Aanleiding voor deze discussie, ge-
voerd tijdens een door kamerlid Sipkes (GroenLinks) aangevraagd interpellatie-
debat, vormde een actie van de interkerkelijke Stichting INLIA om samen met 
de Raad van Kerken in het Drentse plaatsje Lheebroek (gemeente Dwingeloo) in 
tenten opvang te bieden aan 17 uitgeprocedeerde asielzoekers. Diezelfde dag 
had tussen staatssecretaris Schmitz, minister Dijkstal van Binnenlandse Zaken, 
de Raad van Kerken en INLIA een gesprek plaatsgevonden over de opvang in 
dit tentenkamp. De opvangvoorzieningen van de betrokken vreemdelingen wa-
ren beëindigd, omdat zij naar het oordeel van de overheid niet aan hun terugkeer 
hadden meegewerkt. De Raad van Kerken en INLIA bestreden dit oordeel. Tij-
dens het interpellatiedebat, dat in paragraaf 5.4 uitgebreider wordt besproken, 
bracht Schmitz verslag uit van het gesprek met de Raad van Kerken en INLIA. 
Er was afgesproken dat de Raad van Kerken en de IND zich nog eenmaal over 
de dossiers zouden buigen om te bezien of hierover verschillende interpretaties 
Vreemdelingencirculaire aan de colleges van Burgemeester en Wethouders van 3 juli 
1997, kenmerk 619580/97/DVB, 'Beëindiging ROA-verstrekkingen aan rechtmatig 
verwijderbare en documentloze asielzoekers'. Het oude Stappenplan (opgenomen in een 
Vreemdelingencirculaire van 24 oktober 1994) gold alleen voor Chinezen, Eritreers en 
Ethiopiërs. Anders dan de naam van de Vreemdelingencirculaire van 1 juli 1997 doet 
vermoeden, richt deze zich ook op de beëindiging van Rva-voorzieningen. 
13
 Larsson 1998. 
14
 Handelingen II1997/97, p. 655-685. 
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bestonden.15 Bovendien had Schmitz in het gesprek voorgesteld een onafhanke-
lijke onderzoekscommissie te laten instellen die zich op korte termijn kon uitla-
ten over de criteria voor het 'niet-meewerken' die golden in het kader van de 
beëindiging van de opvang. In het debat onderschreef de Tweede Kamer de 
wens tot het laten verrichten van onderzoek. Daarop stelde staatssecretaris 
Schmitz op 25 november 1997 de commissie-Van Dijk in, met de opdracht ad-
vies uit te brengen inzake 'het 'niet-meewerkcriterium' bij de beëindiging van 
de opvang van rechtmatig verwijderbare asielzoekers'.16 
Op 15 januari 1998 bracht de commissie-Van Dijk advies uit.17 Naar aan-
leiding van hoorzittingen en uit bestudering van jurisprudentie was het de com-
missie gebleken dat zich in de beëindiging van opvang een vijftal problemen 
voordeed bij het invulling geven aan het meewerkcriterium.18 Het eerste knel-
punt was de rol van buitenlandse diplomatieke vertegenwoordigers. Voor amb-
tenaren die over de beëindiging van opvang moesten adviseren, bleek het lastig 
in te schatten of het feit dat een asielzoeker geen reisdocument wist te verkrijgen 
nu te wijten was aan een gebrek aan inspanning van die asielzoeker of dat daar-
aan een weigerachtige opstelling van de autoriteiten ten grondslag lag. Het 
tweede obstakel was de gebrekkige informatie-uitwisseling tussen de instanties 
betrokken bij de beëindiging van de opvang (VD, IND, gemeente en COA). Ook 
bleek kennis over het 'niet-meewerkcriterium' en de ervaring hiermee bij deze 
instanties te verschillen. De commissie wees hier op de situatie waarbij de VD 
constateerde dat de asielzoeker niet had meegewerkt aan het vertrek, aangezien 
deze met onbekende bestemming was vertrokken, terwijl de gemeente de per-
soon op het verblijfadres aantrof. De VD weigerde dan vaak de uitvoering van 
het Stappenplan verder ter hand te nemen, omdat de zaak voor de VD admini-
stratief was afgedaan met de constatering dat de vreemdeling met onbekende 
bestemming was vertrokken. De gemeente ging in dergelijke gevallen meestal 
door met het bieden van opvang en er werd verder geen actie meer ondernomen. 
Het derde probleem lag in de zorgvuldigheid van de beslissing tot beëindiging 
van de opvang. Vaak bleek uit de beschikking een onvoldoende motivering voor 
het oordeel dat de asielzoeker niet had meegewerkt aan de terugkeer, of bleek 
het dossier onvoldoende aanknopingspunten voor dit oordeel te bieden. Het 
Handelingen II 1997/98, p. 657. In het interpellatiedebat van 7 oktober 1997 deed 
staatssecretaris Schmitz tevens verslag van het overleg met de Raad van Kerken en ΓΝ-
LIA dat zij die dag samen met minister Dijkstal van Binnenlandse Zaken had gevoerd. 
Brief aan de Tweede Kamer van 20 november 1997, Kamerstukken II 1997/98, 19 637, 
nr. 290. 
Brief aan de Tweede Kamer van 23 maart 1998, Kamerstukken II 1997/98, 19 637, nr. 
322. 
Advies inzake het 'niet-meewerkcriterium ' bij de beëindiging van de opvang van recht-
matig verwijderbare asielzoekers {Advies van de commissie Van Dijk), p. 3-4. Hel ad-
vies werd ter inzage gelegd bij de afdeling Parlementaire Documentatie, zie Kamerstuk-
ken / 1997/98, 19 637, nr. 322. 
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vierde knelpunt vormde de informatieverstrekking aan de asielzoeker over het 
meewerkcriterium. Vaak was het de asielzoeker onvoldoende duidelijk welke 
medewerking van hem werd verlangd bij het realiseren van de terugkeer. Ten 
slotte merkte de commissie op dat zich in situaties waarin de asielzoeker in eer­
ste instantie geen medewerking verleende, maar zich daarna bedacht, de vraag 
voordeed of dan alsnog opvang moest worden geboden. 
Bij de behandeling van bovenstaande problemen refereerde de commissie 
aan de 'integrale terugkeerbenadering' die Schmitz in de Terugkeernotitie 1997 
al had voorgestaan.19 In deze benadering diende het bespreken van de optie tot 
terugkeer integraal in de asielprocedure naar voren te komen. Dit betekende dat 
de asielzoeker in alle fasen van de procedure, dus direct na een afwijzende be­
slissing in eerste instantie, moest worden gewezen op de optie van gefaseerde 
terugkeer, maar ook op de consequenties van het niet meewerken aan de terug­
keer. In deze integrale terugkeerbenadering zag de commissie een belangrijk 
aanknopingspunt om de vaststelling van de nationaliteit en de identiteit van de 
asielzoeker te vereenvoudigen, door reeds in de eerste fase te verlangen dat de 
asielzoeker hier medewerking aan verleende. 
Ten aanzien van de vraag wanneer sprake was van meewerken, formuleer­
de de commissie een inspanningsverplichting voor de asielzoeker. Deze moest 
alles doen wat redelijkerwijs van hem kon worden verlangd om zijn nationaliteit 
en identiteit vast te stellen. Dit betekende niet alleen dat hij antwoord diende te 
geven op vragen hieromtrent, maar ook dat hij desgevraagd inspanningen zou 
moeten verrichten om documenten of informatie te achterhalen.20 Hiermee sloot 
de commissie aan bij de definitie van 'meewerken' die Schmitz ook had ge­
bruikt in het eerder genoemde interpellatiedebat van 7 oktober 1997.21 De asiel­
zoeker die had voldaan aan de inspanningsverplichting kreeg opvang. Door uit 
te gaan van een inspanningsverplichting kon volgens de commissie het probleem 
van het gebrek aan medewerking door de autoriteiten worden omzeild. In een 
dergelijke situatie moest de asielzoeker aannemelijk te maken dat hij niettemin 
aan de inspanningsverplichting had voldaan. 
De commissie-Van Dijk werkte vervolgens uit wat onder 'niet-meewerken' 
moest worden begrepen door bij iedere stap uit het Stappenplan de criteria voor 
niet-meewerken uiteen te zetten. Hiermee formuleerde de commissie in feite een 
nieuw Stappenplan. Tot niet-meewerken kon alleen worden geconcludeerd in­
dien de asielzoeker tijdig en goed op de hoogte was gesteld over de inhoud van 
deze vereiste medewerking en over de gevolgen van het uitblijven van die me­
dewerking. Ook moest de asielzoeker een redelijke bedenktijd krijgen om over 
de verlangde medewerking na te denken. Ten slotte diende hem de tijd te wor-
1 9
 Kamerstukken Π 1996/97,25 3 8 6 , ^ l .p 14 
Advies van de commissie Van Dijk, ρ 5-6 
2 1
 Idem, ρ 7, zie ook Handelingen II1997/98, ρ 683 
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den gegund een rechtshulpverlener te benaderen. De commissie concludeerde 
dat indien aan deze procedurele waarborgen was voldaan en de asielzoeker niet-
temin niet meewerkte om de terugkeer te realiseren, tot beëindiging van op-
vangvoorzieningen kon worden overgegaan, ook wanneer de asielzoeker later 
aangaf alsnog mee te willen werken.23 
De aanbevelingen van de commissie-Van Dijk leidden tot de invoering van 
het Stappenplan 1999, dat het Stappenplan 1997 verving.24 Het Stappenplan 
1999 - ook wel het Stappenplan III genoemd25 - stelde het meewerkcriterium 
zoals dat door de commissie was geïnterpreteerd centraal in de procedure tot 
beëindiging van de opvangvoorzieningen. Daarbij werd nauw aangesloten bij de 
criteria die de commissie per stap had aangelegd om tot 'niet-meewerken' te 
kunnen concluderen. Zo bevatte het Stappenplan 1999 bijvoorbeeld uitgebreide 
instructies aan de VD om vast te stellen of een vreemdeling nog op het verblijf-
adres woonde (stap 2). Ook werd in grote mate aandacht besteed aan de manier 
waarop de vreemdeling moest worden ingelicht over de verlangde medewerking 
(stap 3b). 
Het Stappenplan 1999 had geen wijziging of aanscherping van het beleid 
met betrekking tot het beëindigen van de opvangvoorzieningen tot doel. De 
invoering van het Stappenplan 1999 moest slechts leiden tot een ordening en 
verduidelijking van de beoordeling of sprake was van niet-meewerken aan de 
terugkeer. 6 Het gaf een nadere invulling van het beleid om voorzieningen op 
grond van de ROA of Rva te beëindigen voor verwijderbare vreemdelingen. 
Terugkeernotitie 1999 
Twee jaar na het verschijnen van de Terugkeernotitie 1997 kon de Tweede Ka-
mer kennis nemen van een nieuwe notitie over terugkeer. Op 25 juni 1999 pre-
senteerde staatssecretaris Cohen, de opvolger van Schmitz, deze Notitie 'Terug-
keerbeleid' (verder de Terugkeernotitie 1999 genoemd).27 De herziening van de 
notitie uit 1997 vloeide voort uit het hierboven reeds vermelde voornemen om 
het terugkeerbeleid te intensiveren, zoals verwoord in het regeerakkoord van het 
tweede kabinet Kok. 
De nieuwe Terugkeernotitie 1999 was vooral gericht op een terugkeerbe-
leid waarin pressie werd uitgeoefend op asielzoekers om 'vrijwillig' het land te 
Kamerstukken II1997/98, 19 637, nr. 322, p. 2. 
Advies van de commissie-Van Dijk, p. 10. 
Herzien Stappenplan beëindiging opvangvoorzieningen ongedocumenteerde asielzoe-
kers. Vreemdelingencirculaire aan de colleges van Burgemeesters en Wethouders, de 
korpschefs van politie en het COA, 8 januari 1999, Stcrt. 17 maart 1999, nr. 53, p. 24. 
De twee voorafgaande Stappenplannen uit 1994 en uit 1997 waren niet genummerd, 
waarschijnlijk omdat bij het invoeren van deze eerste Stappenplannen niet direct was 
voorzien dat deze nog een aantal malen zouden worden herzien. 
Stcrt. 17 maart 1999, nr. 53, p. 24, p. 1. 
Kamerstukken U 1998/99, 26 646, nr 1. 
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verlaten. Net als de Terugkeernotitie uit 1997 ging ook de Terugkeernotitie 
1999 uit van het idee 'niet toelaten betekent terugkeren'.29 De meest essentiële 
wijziging in deze notitie ten opzichte van die uit 1997 was de afschaffing van 
het 'meewerkcriterium'. Het verlenen van voldoende medewerking aan het ver-
krijgen van de benodigde reis- of identiteitsdocumenten voor terugkeer vormde 
voor de uitgeprocedeerde, rechtmatig verwijderbare vreemdeling niet langer de 
garantie dat de opvangvoorzieningen bleven behouden. De Terugkeernotitie 
1999 formuleerde namelijk voor iedere uitgeprocedeerde vreemdeling een finale 
vertrektermijn van 28 dagen.30 
De Terugkeernotitie 1997 had als principe verwoord dat vrijwillige terug-
keer de voorkeur verdiende boven gedwongen terugkeer. In de Terugkeernotitie 
1999 constateerde Cohen dat een geringe bereidheid tot vrijwillige terugkeer het 
voornaamste knelpunt vormde in de uitvoering van het terugkeerbeleid.31 Naast 
de negatieve inschatting van de mogelijkheden tot terugkeer door de asielzoeker 
zelf,3 stonden volgens Cohen technische en beleidsmatige beletselen een effec-
tieve uitvoering van het terugkeerbeleid in de weg. 
In de Terugkeernotitie 1999 stelde Cohen drie maatregelen voor ter inten-
sivering van het terugkeerbeleid. Als eerste kondigde hij aan om in de (dan) 
voorgenomen nieuwe Vreemdelingenwet de mogelijkheid op te nemen van 
vreemdelingenbewaring ter effectuering van de uitzetting met een termijn van 
maximaal vier weken.3 Deze maatregel richtte zich op het voorkomen van ille-
gaal verblijf. Ten tweede wenste de staatssecretaris de Vreemdelingencirculaire 
aan te passen zodat bij herhaling illegaal in Nederland aangetroffen vreemdelin-
gen die niet aan hun meldingsplicht hadden voldaan, tot Ongewenste vreemde-
lingen' konden worden verklaard.34 Een ongewenst verklaarde vreemdeling kan 
niet (meer) rechtmatig in Nederland verblijven. Verblijf in Nederland ondanks 
de ongewenstverklaring kan worden gestraft met een gevangenisstraf van 
maximaal 6 maanden of een geldboete van de derde categorie (artikel 197 Wet-
boek van Strafrecht).35 De mogelijkheid van ongewenstverklaring wegens her-
haalde illegale binnenkomst in Nederland en wegens het niet aanmelden werd 
Peper 2000, p. 408. 
Kamerstukken II1998/99, 26 646, nr. I, p. 8. 
Idem, p. 7-9. 
Idem, p. 5. 
Zie het in de Terugkeernotitie 1999 genoemde WODC-onderzoek van Muus & Muller 
(1999). 
Kamerstukken II1998/99, 26 646, nr. 1, p. 10-11. 
Zie artikel 67 lid 1 onder a Vw 2000. Op grond van artikel 108 Vw 2000 is het met 
voldoen aan de meldingsplicht (artikel 54 Vw 2000) een strafbaar feit. Bij het niet vol-
doen aan de meldingsplicht kan een ongewenstverklaring voor maximaal een jaar wor-
den opgelegd (artikel 6.6 lid 1 sub c Vreemdelingenbesluit 2000). 
Kuijer& Steenbergen 2002, p. 530. Ook Heringa 2001. 
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voorheen weinig gebruikt en was bovendien door de rechter kritisch beoor-
deeld.36 
Voor het thema van dit boek is de derde aanscherping van het terugkeerbe-
leid het meest van belang. Op het moment dat de Terugkeernotitie verscheen, 
bepaalde artikel 15d, lid 2 Vreemdelingenwet (oud) dat een asielzoeker na af-
wijzing van het asielverzoek, waardoor de asielzoeker rechtmatig verwijderbaar 
werd,3 een finale termijn van vier weken had om het vertrek uit Nederland te 
realiseren. De Terugkeernotitie 1999 stelde deze eigen verantwoordelijkheid van 
de vreemdeling voor terugkeer centraal en achtte in aanvulling daarop een be-
ëindiging van de opvang van 'rechtmatig verwijderbare vreemdelingen' ge-
wenst.38 Daarom stelde de nieuwe Terugkeernotitie nu dat de overheid niet lan-
ger gehouden was opvangvoorzieningen te bieden aan vreemdelingen die 28 
dagen na de afwijzende beschikking het land niet hadden verlaten. Ter onder-
steuning van het zelfstandige vertrek kon de IOM volgens de staatssecretaris 
praktische en financiële hulp bieden. De regel dat de opvangvoorzieningen voor 
uitgeprocedeerde asielzoekers na 28 dagen werden beëindigd, kende slechts 
uitzondering in gevallen waarin om gezondheidsredenen uitzetting (tijdelijk) 
achterwege diende te blijven (artikel 25 Vreemdelingenwet (oud)) of wanneer 
het de vreemdeling was toegestaan de uitkomst van een procedure in Nederland 
afte wachten (artikel 22 Vreemdelingenwet (oud)). Andere redenen voor vertra-
ging in het vertrek accepteerde de staatssecretaris niet. 
Met deze opstelling werd het meewerkcriterium verlaten. In de Terugkeer-
notitie 1999 ging de staatssecretaris ervan uit dat er geen land is dat de eigen 
onderdaan niet terug wil nemen. Hieruit volgde dat vreemdelingen die de beno-
digde documenten voor terugkeer niet wisten te bemachtigen en daardoor niet 
konden vertrekken, dit aan zichzelf te danken hadden.39 Slechts voor een zeer 
beperkte groep vreemdelingen nam de staatssecretaris aan dat zij buiten hun 
schuld niet konden vertrekken. In de Terugkeernotitie 1999 verklaarde de staats-
secretaris dit 'buiten schuld criterium' alleen van toepassing voor staatloze Pa-
lestijnen.40 Voor deze groep bleef de opvang dan ook behouden.41 
Baudoin e a 2001, ρ 240 De auteurs wijzen op een uitspraak van de Afdeling bestuurs­
rechtspraak van de Raad van State van 1 november 1994, RV 1994, 51 
Artikel 1, lid 2 Rva (na wijziging van 27 maart 2001, Siert 2001, nr 63) bepaalde dat 
een asielzoeker rechtens verwijderbaar was wanneer op zijn asielaanvraag in eerste aan­
leg negatief werd beslist Hierop golden twee uitzonderingen Ten eerste wanneer de 
uitzetting van de asielzoeker op grond van de Vreemdelingenwet of van een rechterlijke 
uitspraak achterwege diende te blijven Ten tweede wanneer de asielzoeker beroep of 
bezwaar had aangetekend en in afwachting was van een rechterlijke uitspraak over een 
ingediend verzoek tegen de beslissing dat de behandeling van het beroep of bezwaar 
niet in Nederland mocht worden afgewacht 
Kamerstukken II1998/99, 26 646, nr 1, ρ 8 
Idem, ρ 6, 7 en 18 
Idem, ρ 6-7, zie ook Larsson 2001a, ρ 390 
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De redenering die de regering hier hanteerde voor het onthouden van opvang-
voorzieningen na een termijn van 28 dagen, is analoog aan die zoals gebruikt 
voor de invoering van de Koppelingswet. Het onthouden van voorzieningen op 
basis van de Koppelingswet werd beargumenteerd met de stelling dat de over-
heid door het verstrekken van voorzieningen aan illegale vreemdelingen een 
tegenstrijdig signaal zou uitgeven over de wenselijkheid van illegaal verblijf. 
Het niet verstrekken van voorzieningen diende illegaal verblijf te ontmoedigen. 
Bij de opvangvoorzieningen speelde hetzelfde argument. Het onthouden van 
opvangvoorzieningen past binnen een beleid dat is gericht op het ontmoedigen 
van illegaal verblijf en het bevorderen van vrijwillig vertrek. 
5.2.2 Gevolgen van de Terugkeernotitie 1999 voor wet- en regelgeving 
Stappenplan 2000 
Op 20 september 1999 stemde de Tweede Kamer in met de beleidswijzigingen 
die staatssecretaris Cohen in zijn Terugkeernotitie 1999 had voorgesteld ter in-
tensivering van het terugkeerbeleid.42 Het voornemen om na afloop van de ver-
trektermijn van 28 dagen de opvang te beëindigen, werd doorgevoerd door een 
wijziging van de Rva.43 Deze wijziging werd nader uitgewerkt in een nieuw 
Stappenplan 2000.',', De wijziging van de Rva betrof een verscherping van de 
regels omtrent terugkeer door in de verstrekking van de centrale opvangvoorzie-
ningen een definitieve vertrektermijn van 28 dagen te introduceren en door hier-
in het meewerkcriterium te laten vervallen. Het Stappenplan 2000 gaf uitvoering 
aan deze wijziging van de Rva. 
Het Stappenplan 2000 richtte zich (aanvankelijk) op de groep asielzoekers 
ten aanzien van wie op of na 10 februari 2000 (de publicatiedatum van het Stap-
penplan 2000): 
- een negatieve beslissing op de asielaanvraag was genomen; 
- een negatieve beslissing op het bezwaarschrift tegen de niet-ingewilligde 
asielaanvraag was genomen; 
- een beslissing tot intrekking of tot niet-verlenging van de verblijfsvergunning 
was genomen. 
Op 20 december 2000 verscheen TBV2000/29 waarin werd geregeld dat staatlozen die 
buiten hun schuld niet kunnen voldoen aan de rechtsverplichting om uit Nederland te 
vertrekken, in voorkomende gevallen opvang kunnen behouden en in aanmerking kun-
nen komen voor een reguliere verblijfsvergunning met als doel 'vreemdeling die buiten 
zijn schuld Nederland niet kan verlaten': Stcrt. 3 januari 2001, nr. 2, p. 19. Zolang de 
aanvraag van deze reguliere vergunning in behandeling is, bestaat echter geen recht op 
opvang. Overigens kunnen ook andere dan staatloze vreemdelingen sinds april 2005 in 
aanmerking komen voor een reguliere verblijfsvergunning op grond van het buiten-
schuldbeleid, zie WBV 2005/11, Siert. 1 april 2005, nr. 63, p. 11. 
42
 Kamerstukken II1999/00, 26 646, nr. 3. 
43
 Acri. 6 december 1999, nr. 237, p. 9. 
44
 Stcrt. 10 februari 2000, nr. 29, p. 10. 
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Op andere dan bovengenoemde asielzoekers, van wie de laatste IND-beschik-
king dateerde van voor 11 februari 2000, bleef het Stappenplan 1999 inclusief 
het meewerkcriterium van toepassing."15 
In de rechtspraktijk bestond verwarring over de toepasselijkheid van het 
Stappenplan 2000, aangezien de tekst van artikel III van de Rva 1997 verschilt 
van die van het Stappenplan 2000, waardoor de doelgroep van het Stappenplan 
2000 in deze twee regelingen op een andere wijze is gedefinieerd. Verder droeg 
nog bij aan de complexiteit van de uitvoeringspraktijk dat na een tweetal uit-
spraken van de Hoge Raad van 5 december 2003 de bovenstaande regels op-
nieuw werden gewijzigd.46 In deze uitspraken bepaalde de Hoge Raad dat niet 
de publicatiedatum van het Stappenplan 2000 van 10 februari 2000, maar het 
werkelijke wijzigingsbesluit van de Rva van 6 december 1999 beslissend is voor 
de ingangsdatum van het Stappenplan 2000. Het Stappenplan is immers slechts 
een uitwerking van het uitvoeringsbeleid zoals dat is gebaseerd op de wettelijke 
regeling van de Rva. Nu het wijzigingsbesluit van de Rva als ingangsdatum 1 
januari 2000 noemt, is dit volgens de Hoge Raad ook de ingangsdatum van het 
Stappenplan 2000. Als gevolg van de uitspraken vallen sommige vreemdelingen 
met terugwerkende kracht onder het beëindigingsregime van het Stappenplan 
1999 (inclusief de toets aan het meewerkcriterium).47 
De wijziging van de Rva was van invloed op de positie van centraal ge-
huisveste asielzoekers. De decentrale ROA-voorzieningen ondergingen geen 
wijziging. Sinds 1 januari 1996 werden aan nieuwe48 asielzoekers in procedure 
geen voorzieningen op basis van de ROA meer geboden. Ervan uitgaand dat op 
10 februari 2000 op alle asielaanvragen van de ROA-gerechtigden reeds in eer-
ste aanleg dan wel in bezwaar was beslist, was een aanpassing van de ROA ook 
niet noodzakelijk.49 Op de groep asielzoekers die decentraal was gehuisvest in 
ROA-woningen bleef het Stappenplan 1999 van toepassing. Voor deze groep 
vreemdelingen werd het meewerkcriterium dan ook gehandhaafd. 
45
 Larsson 2002, ρ 281-285 
4 6
 HR 5 december 2003, NJ 2005/443, NA V 2004/126 Het gaat om dezelfde beslissing als 
de eveneens op 5 december 2003 door de Hoge Raad uitgesproken zaak met nummer 
C02/198HR 
47 
Zie voor een overzicht van de doelgroepen twee brieven van 18 februari 2004 van het 
COA aan de IND en aan het ministerie van Justitie, met de kenmerken CB/JA/CR/ 
04uj 00112 en CB/JZ/CR/04uj 00112 
Uit een bijlage bij een bnef van minister Verdonk van 11 februari 2004 met cijfers 
betreffende de in- en uitstroom van asielzoekers over 2002 en 2003, blijkt dat in 2002 in 
totaal 27 vreemdelingen en in 2003 in totaal 19 vreemdelingen in de ROA waren inge­
stroomd Volgens deze bijlage was deze instroom alleen gebaseerd op geboorten en op 
gezinsherenigingen die bij uitzondering waren toegestaan, zie de bijlage bij Kamerstuk­
ken II2003-2004, 19 637, nr 797 
49 
Staatssecretaris Kalsbeek hanteerde dit argument in de Wijziging Regeling opvang 
asielzoekers, om aan te geven waarom de ROA niet onder het verscherpte terugkeerbe­
leid van de Vreemdelingenwet 2000 viel Zie Sieri 29 maart 2001, nr 63, ρ 16 
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Voor asielzoekers die behoorden tot de doelgroep van het verscherpte terug-
keerbeleid bepaalde de wijziging van de Rva, uitgewerkt in het Stappenplan 
2000, dat het recht op opvangvoorzieningen na ommekomst van de finale ver-
trektermijn van 28 dagen zou eindigen. De opvang eindigde van rechtswege 
indien aan de voorwaarden van artikel 8, lid 1 onder c Rva was voldaan. Deze 
voorwaarden waren dat de asielzoeker rechtmatig verwijderbaar was in het ka-
der van zijn asielaanvraag, dat de termijn van 28 dagen was verstreken en dat 
niet voldaan was aan het 'buiten-schuldcriterium'. Het oude Stappenplan 1999 
bepaalde dat het COA een besluit diende te nemen over het beëindigen van de 
opvangvoorzieningen, waarbij het belang van de staat bij het beëindigen van de 
opvang moest worden afgezet tegen het belang van de asielzoeker op behoud 
daarvan. Onder het Stappenplan 2000 was dit besluit van het COA niet langer 
nodig, nu de opvangvoorzieningen van rechtswege eindigden. Dit had tot gevolg 
dat het COA niet langer in de gelegenheid was om in de laatste fase van de 
asielprocedure nogmaals een oordeel te vormen over de vraag of de medische of 
humanitaire situatie van de asielzoeker op dat moment aanleiding gaf de opvang 
alsnog voort te zetten. Het Stappenplan 2000 maakte zodoende een einde aan de 
mogelijkheid van het COA om op basis van een soort hardheidsclausule af te 
wijken van het normale beleid in het beëindigen van de opvang.50 
Bij het beëindigen van de opvangvoorzieningen speelde het meewerkcrite-
rium niet langer een rol. In de Terugkeernotitie 1999 was staatssecretaris Cohen 
ervan uit gegaan dat er geen land bestond, dat de eigen onderdanen niet wilde 
terugnemen. Hieruit volgde volgens hem, dat een voortgezet recht op opvang in 
Nederland alleen kon toekomen aan vreemdelingen die buiten hun schuld niet 
naar het land van herkomst konden terugkeren. De afschaffing van het mee-
werkcriterium is terug te voeren op deze opmerking waarin Cohen het 'buiten-
schuldcriterium' in de plaats stelde van het meewerkcriterium. In het Stappen-
plan 2000 werd de vraag of de asielzoeker alles had gedaan dat redelijkerwijs 
van hem kon worden verlangd om in het bezit te komen van reis- of identiteits-
documenten, dan ook niet langer relevant geacht voor het beëindigen van de 
voorzieningen. Bovendien volgde de afschaffing van het meewerkcriterium lo-
gischerwijs uit de introductie van de definitieve vertrektermijn van 28 dagen. 
Voorheen kon op basis van het meewerkcriterium worden besloten de opvang-
voorzieningen te laten doorlopen wanneer terugkeer niet mogelijk was, ondanks 
de door de asielzoekers verleende medewerking. Onder het Stappenplan 2000 
was de vraag naar de voortzetting van opvang op basis van het meewerkcriteri-
um niet langer aan de orde nu de opvang aan uitgeprocedeerde of rechtmatig 
verwijderbare asielzoekers na 28 dagen hoe dan ook stopte.51 
Dit beleid benadrukte de staatssecretaris in een nadere instructie over de uitvoering van 
de Rva, Stcrt. 4 februari 2000, nr. 25, p. 9; Huijts 2001, p. 4-8. 
In het Stappenplan 2000 startte de termijn van 28 dagen op de dag dat de asielzoeker 
uitgeprocedeerd was geraakt of zoveel eerder dat hij rechtmatig verwijderbaar was ge-
worden. 
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Door de invoering van de nieuwe Vreemdelingenwet 2000 is het Stappenplan 
2000 slechts van toepassing geweest op asielzoekers die hun laatste IND-
beschikking ontvingen tussen 11 februari 2000 (door de uitspraak van de Hoge 
Raad aangepast tot 1 januari 2000) en 1 april 2001 (de datum van de inwerking-
treding van de Vreemdelingenwet 2000). 
Stappenplan Zorgwet wtv en Invoeringswet Vreemdelingenwet 2000 
De Notitie Terugkeerbeleid 1999 had eveneens een stappenplan aangekondigd 
voor de beëindiging van de voorzieningen van houders van een wtv. Dit leidde 
tot het aparte Stappenplan Zorgwet wtv.52 Deze regeling gold echter alleen voor 
decentraal gehuisveste wtv-houders. Vreemdelingen met een wtv die centraal 
door het COA werden gehuisvest, ontvingen namelijk een Rva-uitkering. Daar-
om golden voor deze vreemdelingen de regels van de Stappenplannen 1999 
indien de wtv vóór 10 februari 2000 was ingetrokken of niet was verlengd. Op 
voornoemde besluiten van na die datum was het Stappenplan 2000 van toepas-
sing. Als gezegd zag het Stappenplan 2000 op een beperkte groep. De grootste 
groep centraal gehuisveste wtv-ers viel onder het Stappenplan 1999. In deze 
procedure moest het COA een apart beëindigingsbesluit nemen, waartegen be-
zwaar en beroep mogelijk was. Bovendien ging het Stappenplan 1999 uit van 
het meewerkcriterium. 
Centraal gehuisveste wtv-houders vielen onder een soepeler regime dan de 
wtv'ers die hun voorzieningen ontvingen van de gemeente. Voor de beëindi-
ging van hun opvangvoorzieningen golden twee procedures. Op hen kon het 
Stappenplan Zorgwet wtv van toepassing zijn, of zij vielen onder de overgangs-
regeling van de Invoeringswet Vreemdelingenwet 2000. Het Stappenplan Zorg-
wet wtv ging uit van een definitieve vertrektermijn van 28 dagen nadat de 
vreemdeling rechtmatig verwijderbaar was geworden. Anders dan bij het Stap-
penplan 2000 eindigden de opvangvoorzieningen onder het Stappenplan Zorg-
wet wtv niet van rechtswege, maar moest de gemeente voor het verstrijken van 
de vertrektermijn een beëindigingsbesluit nemen. 
De reikwijdte van het Stappenplan Zorgwet wtv was beperkt. De regeling 
zag toe op een kleine groep vreemdelingen die voorzieningen ontvingen op 
grond van de Zorgwet wtv en die in de periode van 2 december 2000 tot 1 april 
2001 een beslissing hadden ontvangen tot intrekking of niet-verlenging van de 
wtv, danwei die een negatieve beslissing hadden ontvangen op het tegen een 
dergelijke beslissing ingediende bezwaar. 
Circulaire van de Minister voor Grote Steden- en Integratiebeleid, in werking getreden 
op 2 december 2000, Sieri. 30 november 2000, nr. 233, p. 12. 
Op basis van de Circulaire Taakstelling huisvesting statushouders voor de tweede helft 
van 2001 van het ministerie van Binnenlandse Zaken van 17 mei 2001 vielen ex-
vvtv'ers onder het Stappenplan Zorgwet vvtv als: (1) de intrekking of niet-verlenging 
van de vvtv, dan wel het bezwaar tegen de intrekking of niet-verlenging van de vvtv na 
2 december 2000, maar voor 1 april 2001 had plaatsgevonden en (2) voor hen inmiddels 
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Bij de invoering van de Vw 2000 werd de wtv afgeschaft en vervangen door de 
verblijfsvergunning voor bepaalde tijd asiel.54 De Zorgwet wtv werd ingetrok-
ken en de voorzieningen voor vreemdelingen die onder deze wet vielen, moesten 
worden beëindigd. Tegelijk met de Vw 2000 is de Invoeringswet Vw 2000 in-
gevoerd. Deze wet voorzag in een overgangsregeling voor het beëindigen van de 
wtv-verstrekkingen. Deze regeling gaf gemeenten de mogelijkheid om de vvtv-
verstrekkingen van vergunninghouders te beëindigen en gedurende een periode 
van 6 maanden (van 1 april tot 1 oktober 2001) een overgang naar reguliere 
voorzieningen te verwezenlijken.55 Wat betreft het beëindigen van de opvang 
van vreemdelingen die niet langer recht hadden op een wtv voorzag de regeling 
in de volgende twee situaties. Voor vreemdelingen die op 1 april 2000 rechtma-
tig verwijderbaar waren, eindigden de wtv-voorzieningen vier weken na de 
inwerkingtreding van de Vw 2000, dus op 29 april 2001. Vreemdelingen die op 
1 april 2001 nog in een procedure waren verwikkeld over een besluit tegen de 
intrekking of de weigering tot het verlengen van de wtv en die dus na die datum 
een definitief afwijzend besluit in die procedure ontvingen, bleven tot vier we-
ken na die beslissing hun voorzieningen houden op grond van de Zorgwet 
wtv.56 In beide gevallen eindigde het recht op de wtv-verstrekking van rechts-
wege.57 Voor deze groep hoefde de gemeente dus geen apart beëindigingsbesluit 
uit te reiken. Veruit de grootste groep wtv-gerechtigden viel niet onder het 
Stappenplan Zorgwet wtv, maar onder deze overgangsregeling van de Invoe-
ringswet. 
De aangescherpte procedures uit het Stappenplan 2000 en het Stappenplan 
Zorgwet wtv waren gericht op een effectievere uitvoering van de Rva en van 
het terugkeerbeleid. Uit het voorgaande volgt dat de invloed van deze Stappen-
plannen beperkt was, alleen al omdat zij betrekking hadden op slechts een kleine 
groep vreemdelingen. Daarnaast kon de invoering van de Stappenplannen be-
paalde uitvoeringsproblemen niet te verhelpen. Ondanks de introductie van de 
definitieve vertrektermijn van 28 dagen in de twee Stappenplannen, bleef het 
feitelijk stopzetten van de voorzieningen door de gemeente of het COA een 
problematische en tijdrovende aangelegenheid. Zo bleef het noodzakelijk dat 
een beëindigingsbesluit was genomen, maar (3) de ontruimingsprocedure nog liep of 
nog gestart moest worden Larsson 2001b 
De intrekking van de Zorgwet vvtv gebeurde op basis van artikel 4, hoofdstuk 2 van de 
wet 'Invoering van de Vreemdelingenwet 2000 en daarmee verband houdende wijziging 
van diverse wetten alsmede intrekking van de Wet gemeentelijke zorg voor houders van 
een voorwaardelijke vergunning tot verblijf, ofwel de 'Invoeringswet Vreemdelingen-
wet 2000' of 'Invoeringswet', Stb 2000, 496 
Artikel 5, lid 1 van hoofdstuk 11 van de Invoeringswet 
Artikel 5, hoofdstuk 11, overgangs-en slotbepalingen Invoeringswet Zie Minderhoud 
2001 en Larsson 2001b Aangezien deze situatie de meeste gevallen betrof, werd dit de 
leidende procedure voor vreemdelingen die voorzieningen ontvingen op basis van de 
Zorgwet vvtv Daarmee verviel in feite het belang van het Stappenplan Zorgwet vvtv 
Zie bijvoorbeeld HR 20 februari 2004, kenmerk C03/059HR 
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gemeenten en het COA bij de civiele rechter in een kortgeding procedure vroe-
gen om een ontruimingsbevel indien de vreemdeling zijn woning niet had verla-
ten. Gedurende de behandeling van dit verzoek liepen de opvangvoorzieningen 
door. 
5 2 3 Vreemdelingenwet 2000 introductie van de figuur van de meeromvatten-
de beschikking 
In de wijziging van de Rva en in het Stappenplan 2000 was het uitgangspunt dat 
opvangvoorzieningen werden beëindigd op het moment dat de asielzoeker recht-
matig verwijderbaar was geworden. Dit vloeide voort uit een ander principe, 
namelijk dat de asielzoeker zelf verantwoordelijk was voor zijn terugkeer. Beide 
uitgangspunten zijn overgenomen in de nieuwe Vreemdelingenwet 2000 (Vw 
2000), waarin de figuur van de 'meeromvattende beschikking' is geïntroduceerd 
in artikel 45 Vw 2000. Op grond van dit artikel bevat een afwijzende beschik-
king op een asielaanvraag nu automatisch de grond voor het beëindigen van de 
opvangvoorzieningen. 
De meeromvattende beschikking kent een aantal rechtsgevolgen toe aan het 
niet-inwilligen van de asielaanvraag. Voor de vreemdeling houdt het afwijzende 
besluit het einde in van het rechtmatige verblijf in Nederland (artikel 45 lid 1, 
onder a Vw 2000). Daarmee ontstaat de plicht het land binnen vier weken zelf-
standig te verlaten (artikel 45 lid 1, onder b Vw 2000). In afwachting van dit 
vertrek eindigen de opvangverstrekkingen van rechtswege (artikel 45 lid 1, on-
der c Vw 2000). Om dit vertrek te ook daadwerkelijk te realiseren, geeft de 
meeromvattende beschikking de Vreemdelingendiensten de bevoegdheid tot het 
betreden (artikel 45 lid 1, onder d Vw 2000) 8 en ontruimen van de woning zo-
dra de termijn verlopen is waarbinnen de vreemdeling Nederland had moeten 
verlaten (artikel 45 lid 1, onder e Vw 2000). Voor de groep vreemdelingen die 
de afwijzing op het asielverzoek in de vorm van een meeromvattende beschik-
king hebben ontvangen, is het op grond daarvan niet langer nodig dat het COA 
of de gemeente bij de civiele rechter een ontruimingsbevel aanvraagt, indien de 
asielzoeker niet vrijwillig uit zijn woning vertrekt. 
Wanneer de asielzoeker tijdig beroep instelt tegen de afwijzing van zijn 
asielaanvraag, mag hij de beslissing hierop in Nederland afwachten (artikel 82 
Vw 2000). Alle gevolgen van de negatieve beslissing worden dan opgeschort 
(artikel 45 lid 3 Vw 2000). Hij blijft opvang behouden en hij kan niet worden 
uitgezet gedurende de periode dat de zaak onder de rechter is.59 Een eventueel 
De betredingsbevoegdheid is uitdrukkelijk beperkt tot het geval dat de vreemdeling 
daadwerkelijk zal worden uitgezet, zie Baudoin e a 2001, ρ 202-205 
Larsson2001a,p 391-393 
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hoger beroep bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State heeft 
echter geen schorsende werking.60 
Naar aanleiding van de invoering van de Vw 2000 werd de Rva 1997 op-
nieuw gewijzigd.61 Artikel 8 lid 1, onder b Rva bepaalde dat de verstrekkingen 
eindigden op de dag na de dag waarop de vreemdeling rechtmatig verwijderbaar 
was geworden vanwege het niet inwilligen van de asielaanvraag die recht gaf op 
opvang.62 
In de vorige paragraaf is erop gewezen dat bij het beëindigen van de Rva 
en de Zorgwet wtv problemen met het ontruimen van woonruimte bleven be-
staan. Bovendien gold het meewerkcriterium nog steeds bij het beëindigen van 
de voorzieningen van alle groepen vreemdelingen die nog onder het Stappenplan 
1999 vielen, waaronder alle ROA-gerechtigden. In een brief van 1 februari 2002 
over de uitvoering van het terugkeerbeleid signaleerde de toenmalige staatsse-
cretaris van Justitie Kalsbeek deze en nog een aantal andere knelpunten bij de 
beëindiging van opvangvoorzieningen.63 Allereerst was het voor de uitvoerings-
praktijk vaak lastig te bepalen onder welk beëindigingstraject een vreemdeling 
viel. De aanvangsdatum, het verloop van de asielprocedure en de vraag of nog 
rechtsmiddelen openstonden, bepaalden welke van de vier regelingen, het Stap-
penplan 1999, het Stappenplan 2000, het Stappenplan Zorgwet vvtv of de 
Vreemdelingenwet 2000, van toepassing was. Daardoor was niet altijd duidelijk 
wanneer de vreemdeling rechtmatig verwijderbaar was en daarmee, vanaf welk 
moment de vertrektermijn van 28 dagen begon te lopen. Zelfs wanneer kon wor-
den bepaald wanneer de vreemdeling rechtmatig verwijderbaar was geworden, 
was daarmee niet gezegd dat de voorzieningen ook daadwerkelijk konden wor-
den beëindigd. Een voortgezet recht op opvang kon ontstaan voor vreemdelin-
gen die een tweede asielaanvraag hadden ingediend dat niet in een procedure in 
het Aanmeldcentrum was afgewezen en voor wie schrijnende humanitaire om-
standigheden aanwezig waren die tot opvang noopten. Daarnaast bleef een recht 
Baudoin e a 2001, ρ 339-340 Zie ook Kamerstukken II 1999/2000, 26 732, nr 7, 
Ρ Π 
Stcrt 29 maart 20001, nr 63, ρ 18 
Artikel 8 lid 1, onder b Rva werd op 10 mei 2001 gewijzigd, zie Stcrt 2001, nr 92 De 
wijziging benadrukte dat pas wanneer gebruik kon worden gemaakt van de bevoegdheid 
tot uitzetting van de vreemdeling ingevolge artikel 63 Vw 2000, de opvang zou worden 
beëindigd De oorspronkelijke verwijzing naar een termijn van vier weken was daarbij 
geschrapt Bovendien noemde de toelichting op het artikel als uitzonderingssituatie het 
moment waarop de opvang eindigde Wanneer het instellen van beroep géén opschor-
tende werking kende, kon de vreemdeling een verzoek om voorlopige voorzieningen in-
dienen Pas vier weken na de uitspraak van de voorzieningenrechter op dit verzoek zou 
gebruik worden gemaakt van de bevoegdheid tot uitzetting Pas op dat moment eindigde 
ook de opvang, hoewel de oorspronkelijke vertrektermijn dan meestal al langer was ver-
streken 
Kamerstukken II2001/02, 19 637 en 26 646, nr 648, ρ 3 
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op opvang bestaan wanneer de gezondheidstoestand van de vreemdeling hem 
belette te reizen (artikel 64 Vw 2000). 
Kalsbeek signaleerde daarnaast dat het beëindigen van de opvangvoorzie-
ningen van de oude groepen vreemdelingen die reeds geruime tijd in Nederland 
verbleven, in sommige gevallen leidde tot maatschappelijke onrust en tot een 
verdere vertraging in het beëindigen van de voorzieningen.4 
Om de voorzieningen sneller te kunnen stopzetten, wilde Kalsbeek de oude 
Stappenplannen wijzigen en aanscherpen.65 Dit leidde tot de invoering van de 
Herziene werkwijze Stappenplan III, die vanaf 10 juli 2002 in de plaats is getre-
den van het Stappenplan 1999 (ofwel: het Stappenplan III) van 8 januari 1999.66 
Het Stappenplan 1999 was ook na invoering van de Vreemdelingenwet 2000 
van toepassing gebleven op een aantal asielzoekers in de opvang. Volgens de 
Herziene werkwijze Stappenplan III gaven rechtmatig verwijderbare vreemde-
lingen die nog onder het Stappenplan 1999 vielen, vaak geen gehoor aan de 
vertrekplicht. De overheid zag dan geen mogelijkheid tot gedwongen terugkeer. 
De Herziene werkwijze Stappenplan III dient deze groep asielzoekers alsnog te 
stimuleren tot vertrek, door invoering van een snellere procedure om de ROA-
voorzieningen of de Rva-voorzieningen te beëindigen. Het meewerkcriterium is 
daarbij gehandhaafd, waardoor de opvangvoorzieningen kunnen worden beëin-
digd wanneer de vreemdeling niet kan aantonen voldoende inspanningen te 
hebben geleverd bij het verlenen van medewerking aan de terugkeer. 
5.2.4 Problemen voor de uitvoeringspraktijk: diversiteit in regelgeving en uit-
sluiting van nieuwe groepen rechtmatig verblijvende vreemdelingen 
De grote diversiteit in de regelgeving omtrent de beëindiging van opvangvoor-
zieningen stond een effectieve uitvoering van het terugkeerbeleid in de weg. De 
introductie van de meeromvattende beschikking in de Vw 2000 maakt de situa-
tie overzichtelijker wat betreft de groep asielzoekers van wie de afwijzing van 
de asielaanvraag dateert van na 1 april 2001. Voor alle andere groepen vreemde-
lingen is het einde van de opvang afhankelijk van de data van de verschillende 
beslissingen die in de gehele asielprocedure zijn genomen. Het COA en de ge-
meenten moeten diverse Stappenplannen volgen om de voorzieningen te beëin-
digen en dit leidt tot onderling zeer verschillende procedures daarvoor. Sommi-
ge procedures gaan uit van het meewerkcriterium (Stappenplan 1999, Herziene 
werkwijze Stappenplan III), terwijl dit criterium in het Stappenplan 2000 juist is 
afgeschaft. Het Stappenplan 2000 en het Stappenplan Zorgwet wtv hanteren een 
finale vertrektermijn van 28 dagen, terwijl voor deze beide protocollen, evenals 
voor het Stappenplan 1999 en de Herziene werkwijze Stappenplan III wel blijft 
Idem, p. 4. 
65
 Idem, p. 8-9. 
66
 Stcrt. 8 juli 2002, nr. 127, p. 7. 
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gelden dat bij de rechter een ontruimingsbevel moet worden aangevraagd om de 
beëindiging van de voorziening ook daadwerkelijk te realiseren. 
Over de uitvoering van het terugkeerbeleid bestaan, kortom, vele regels en 
procedures die frequente wijzigingen hebben ondergaan. De procedures die de 
Stappenplannen voorschrijven, zijn daarbij op specifieke doelgroepen gericht 
waardoor zij alleen voor die doelgroep een nieuwe procedure introduceren. Voor 
de vreemdelingen die buiten de doelgroep vallen, blijft de toepassing van de 
procedure uit een ander, ouder Stappenplan gehandhaafd. De invoering van 
meerdere Stappenplannen heeft geleid tot naast elkaar bestaande protocollen die 
op verschillende wijze het te volgen beleid in de beëindiging van opvangvoor-
zieningen voorschrijven. Deze naast elkaar lopende regelingen en procedures 
bevorderen het overzicht over de regelgeving omtrent de terugkeer van vreem-
delingen allerminst. Om verder bij te dragen aan de verwarring, ging vanaf 1998 
ook nog een uitzonderingssituatie gelden in de verstrekking van opvangvoorzie-
ningen aan twee categorieën vreemdelingen. In het bovenstaande betrof het 
beëindigen van de opvangvoorzieningen steeds rechtmatig verwijderbare vreem-
delingen. De volgende paragraaf gaat in op een wijziging van de Rva en de 
ROA die er in 1998 toe leidde dat ook twee categorieën vreemdelingen die 
rechtmatig in Nederland verbleven, (tijdelijk) werden uitgesloten van opvang-
voorzieningen. 
5.2.5 Uitsluiting van opvang voor Dublinclaimanten en vervolgaanvragers 
In een brief aan de Tweede Kamer van 9 oktober 1998 had staatssecretaris Co-
hen de Tweede Kamer bericht over een sterke stijging van de instroom van 
asielzoekers.67 Bovendien hadden volgens hem de aanmeldcentra en het COA de 
'fysiek haalbare verwerkingsgrens' bereikt. Cohen sprak van een 'capacitaire 
noodsituatie van het COA' die bij de voor 1999 te verwachten instroom alleen 
maar verder zou toenemen. Cohen stelde daarom voor een aantal maatregelen in 
werking te stellen dat een onmiddellijke verlichting van de vreemdelingenketen 
zou opleveren. Hieruit volgde het concrete voorstel om aan Dublinclaimanten 
het recht op opvangvoorzieningen te onthouden. Dublinclaimanten zijn asiel-
zoekers ten aanzien van wie de minister van Justitie een verzoek tot overdracht 
heeft gericht of zal richten aan een andere staat die partij is bij de Overeenkomst 
van Dublin,68 omdat het asielverzoek in dat andere land moet worden ingediend. 
Gedurende de behandeling van dat verzoek tot overdracht verblijven deze 
vreemdelingen rechtmatig in Nederland. Het regeerakkoord had reeds een sobe-
re vorm van opvang aan Dublinclaimanten aangekondigd. Ook was hierin gewe-
zen op de mogelijkheid van het COA om bepaalde asielzoekers uit te sluiten van 
Kamerstukken 111998/99, 19 637, nr. 367. 
Trb. 1991, 129. 
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de opvang door het COA. Van deze mogelijkheid maakte de staatssecretaris nu 
gebruik om de uitsluiting van Dublinclaimanten door te zetten. 
Daarnaast wilde Cohen vervolgaanvragers uitsluiten van opvang. De speci-
fieke uitsluiting van deze groep vreemdelingen was ook al in het regeerakkoord 
wenselijk genoemd.69 Met de term 'vervolgaanvragers' wordt gedoeld op asiel-
zoekers die een tweede of volgend asielverzoek hebben ingediend en die op 
grond van een rechterlijke uitspraak de behandeling van dit verzoek in Neder-
land mogen afwachten. Zij verblijven eveneens rechtmatig in Nederland. 
Op basis van de voorstellen van Cohen werd op 9 oktober 1998 de Rva 
gewijzigd.70 Vanaf 12 oktober 1998 bestond voor Dublinclaimanten niet langer 
een recht op opvang op grond van de Rva gedurende de periode dat op het over-
drachtverzoek werd beslist.71 Alleen wanneer een Dublinclaimant naar het oor-
deel van de Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND) in zeer schrijnende huma-
nitaire omstandigheden verkeerde, kon de IND het COA hiervan op de hoogte 
stellen en adviseren om toch opvang te bieden. De Vreemdelingencirculaire 
noemde drie categorieën vreemdelingen waarbij sprake kon zijn van zeer schrij-
nende humanitaire omstandigheden: alleenstaande minderjarige vreemdelingen, 
gezinnen met één of meer kinderen beneden de leeftijd van één jaar en individu-
ele gevallen waarin opvang ten behoeve van medisch noodzakelijke hulp gebo-
den was.72 Voor Dublinclaimanten herleefde het recht op opvang op het moment 
dat het verzoek tot overdracht door de andere staat uiteindelijk werd afgewezen. 
Als gevolg van de Rva-wijziging bleef vanaf 12 oktober 1998 het recht op 
opvang enkel nog gerelateerd aan de eerste asielaanvraag.73 Het indienen van 
een herhaalde asielaanvraag leidde niet langer tot een hernieuwd recht op op-
vang. Hier kon eveneens in zeer schrijnende humanitaire omstandigheden van 
worden afgeweken, waarbij met name op medische noodsituaties werd gedoeld. 
De mogelijkheid tot het bieden van opvang aan vervolgaanvragers bleef daar-
naast ook bestaan wanneer de vreemdeling was teruggekeerd naar het land van 
herkomst en vervolgens een nieuwe asielaanvraag indiende die was gebaseerd 
op gebeurtenissen die zich na de terugkeer hadden voorgedaan. In een dergelijk 
geval werd de aanvraag behandeld als een nieuwe (eerste) aanvraag, met bijbe-
horend recht op opvang.74 De vreemdeling moest in dat geval zijn terugkeer en 
verblijf in het land van herkomst met documenten kunnen aantonen. 
De uitsluiting van Dublinclaimanten en van vervolgaanvragers werd in eer-
ste instantie door een praktische reden ingegeven. De uitsluiting bood de moge-
lijkheid de druk op het COA te verlichten bij een toenemende instroom van 
Kamerstukken II 1998/99, 19 63 7, nr. 3 67, p. 14. 
70
 &crt.l998, 194,p. 7. 
Artikel 2a gewijzigde Rva. 
72
 TBV 1999/11, Siert. 1999, 120, p. 26. Zie ook Vc 2000 C5/21.2.2 
Artikel 4 lid 2 gewijzigde Rva. 
74
 TBV 2001 /24, Siert. 2001, 154, p. 11. 
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asielzoekers en een stagnatie van de mogelijkheden tot opvang en verwerking 
van die instroom.75 Artikel 4 lid 1 Rva vormde de basis voor deze uitsluiting. Dit 
artikel gaf de minister de mogelijkheid om in gevallen waarin het COA aangaf 
dat sprake was van een zogeheten capacitaire noodsituatie, ertoe over te gaan 
bepaalde categorieën asielzoekers uit te sluiten van de opvang in een opvang-
centrum (nader omschreven in artikel 5 lid 1 Rva).76 
De lastenverlichting voor het COA was echter niet de enige reden voor de 
uitsluiting van de twee groepen, zo bleek later. In 2001 stelde staatssecretaris 
Kalsbeek in een brief aan de Tweede Kamer over het beleid tot onthouding van 
ovangvoorzieningen dat de uitsluiting ook bedoeld was om 'asielzoekers te mo-
tiveren alle feiten en omstandigheden naar voren te brengen aan het begin van 
de procedure, waardoor de noodzaak van indiening van vervolgaanvragen ver-
mindert'. Dit argument diende ter motivering van de uitsluiting van vervolgaan-
vragers. Over de Dublinclaimanten zei zij dat 'met de maatregel is beoogd asiel-
zoekers te bewegen niet door te reizen naar Nederland indien zij in een andere 
staat, partij bij de Overeenkomst van Dublin, een asielaanvraag hebben in-
gediend of hiertoe in de gelegenheid waren'.77 Voor beide groepen asielzoekers 
kende Kalsbeek dus een zekere afschrikkende werking aan de uitsluitende maat-
regelen toe. 
In november 2002 besloot staatssecretaris Kalsbeek dat niet langer sprake 
was van een capacitaire noodsituatie bij het COA, zodat Dublinclaimanten weer 
centraal konden worden opgevangen.78 Voor vervolgaanvragers bleef de uitslui-
ting gehandhaafd tot 1 januari 2006. Sinds die datum heeft deze groep weer 
recht op een Rva-voorziening.7 
In paragraaf 5.4. worden de ontwikkelingen beschreven die ertoe hebben 
geleid dat de opvangvoorzieningen opnieuw zijn opengesteld voor Dublinclai-
manten. 
Kamerstukken II2000/01, 19 637, nr 594, ρ 2 
Zie Kamerstukken II1997/98, 19 637, nr 358, ρ 1 
Kamerstukken II 2000/01, 19 637, nr 594, ρ 2 
TBV 2002/48, Stcrt 19 november 2002, nr 223, ρ 13 
In een brief van 12 september 2005, zoals uitgewerkt in een brief van 8 december 2005, 
gaf minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie Verdonk aan dat zij van plan was 
vervolgaanvragers weer opvang te gaan bieden, mits de aanvraag niet in de AC-proce-
dure was afgewezen, Kamerstukken II2004/05, 19 637, nr 965, respectievelijk Kamer­
stukken II 2005/06, 19 637, nr 991 Het ging dus alleen om aanvragen die als kansrijk 
werden ingeschat en waarvan de behandeling daardoor langer zou duren, hetgeen op­
vang rechtvaardigde De minister erkende daarbij dat een 'dubbel signaal' uitging van 
het feit dat de vervolgaanvragers rechtmatig verblijf hebben, maar dat zij desondanks 
geen recht hadden op opvang en zij ook met in hun eigen onderhoud mochten voorzien 
De groep kwam daarom veelal terecht in de gemeentelijke noodopvang (zie hoofdstuk 
7) Op 12 september 2006 is de Rva met terugwerkende kracht aangepast tot 1 januari 
2006, Stcrt 12 september 2006, nr 177, ρ 7 
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5.3 Conflicterende belangen van de rijksoverheid en van gemeenten bij 
de uitvoering van het terugkeerbeleid 
In de beschreven periode is het terugkeerbeleid gebaseerd op een drietal over-
wegingen: 
a) niet toelaten betekent terugkeren; 
b) na afloop van de asielprocedure draagt de asielzoeker zelf de verantwoorde-
lijkheid voor terugkeer; en 
c) er zijn geen landen die de eigen onderdanen niet laten terugkeren. 
Deze overwegingen hebben geleid tot de introductie van de finale terugkeerter-
mijn van 28 dagen na ommekomst van de asielprocedure. Daarnaast heeft het 
beroep op de eigen verantwoordelijkheid van de vreemdeling voor de terugkeer 
steeds meer voorrang gekregen op het meewerkcriterium. Pas met de introductie 
van de meeromvattende beschikking kreeg de regering de gelegenheid om juri-
disch kracht bij te zetten aan het reeds bij de parlementaire behandeling van de 
Koppelingswet verwoorde principe dat niet toegelaten vreemdelingen Nederland 
onverwijld dienen te verlaten.8 De meeromvattende beschikking vormt een 
verstrekkend middel om het vertrek van de rechtmatig verwijderbare vreemde-
ling te realiseren. Het biedt de juridische basis om bepaalde stappen in de proce-
dure van de beëindiging van opvangvoorzieningen te omzeilen die voorheen een 
effectieve terugkeer konden verhinderen of vertragen, zoals het aanvragen van 
een ontruimingsbevel en het opschorten van de beëindiging van de opvangvoor-
zieningen bij het instellen van hoger beroep. 
Op lokaal niveau, het niveau van de uitvoering van dit terugkeerbeleid, spe-
len evenwel belangen die in bepaalde gevallen tegengesteld zijn aan die van de 
centrale overheid. Gemeenten hebben tot taak de opvangvoorzieningen te beëin-
digen en de woning te ontruimen van de decentraal gehuisveste asielzoekers die 
rechtmatig verwijderbaar zijn. Zij kunnen daarbij te maken krijgen met de uit-
voering van de ROA, het Stappenplan Zorgwet wtv, de Herziene werkwijze 
Stappenplan III en de maatregelen uit de nieuwe Vreemdelingenwet 2000, 
waaronder de meeromvattende beschikking. In de vorige paragraaf zijn de pro-
blemen geschetst die zich voordoen bij het uitvoeren van deze keur aan regelin-
gen. In bepaalde gevallen weigeren gemeenten medewerking te verlenen aan de 
uitvoering van het terugkeerbeleid. Dit is deels toe te schrijven aan de 'wild-
groei' in de regelgeving over dit onderwerp. Vanaf het verschijnen van de Te-
rugkeernotitie 1997 zijn gemeenten geconfronteerd met veel verschillende rege-
lingen, voor evenzoveel verschillende categorieën vreemdelingen. Daarnaast 
werd het beleid regelmatig aangepast. Wanneer gemeenten zich geen raad weten 
Kamerstukken II 1994/95, 24 233, nr. 3, p. 2. 
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met deze veelheid aan regel bestaat de kans dat deze niet, of niet volledig wor-
den uitgevoerd.81 
Net als bij de Koppelingswet, stuit het delegeren van de uitvoering van het 
vreemdelingenbeleid daarnaast om een andere reden op weerstand bij gemeen-
ten. De belangen die het centraal niveau toekent aan de maatregelen komen niet 
altijd overeen met de belangen die het lokale niveau heeft bij de uitvoering van 
die maatregelen. De beëindiging van de opvangvoorzieningen heeft tot doel het 
vertrek van de vreemdeling uit Nederland te bespoedigen. Het stopzetten van de 
voorzieningen is slechts een middel om dat doel te bereiken. Voor gemeenten 
kan dit belang ondergeschikt blijken in vergelijking met andere belangen, zoals 
de feitelijke omstandigheden waarin de vreemdeling verkeert. Voor gemeenten 
gaat in bepaalde gevallen de uitspraak van Schmitz uit de Terugkeernotitie 1997 
gelden, dat wanneer de vreemdeling 'een gezicht krijgt' steeds opnieuw blijkt 
hoe moeilijk de acceptatie van het uitgangspunt 'niet toelaten betekent terugke-
ren' in individuele gevallen is.82 Het individuele belang botst dan met het centra-
le belang dat vraagt om de uitzetting van iedere rechtmatig verwijderbare 
vreemdeling. 
De volgende paragraaf gaat in op het verzet van gemeenten tegen het ont-
houden van opvangvoorzieningen aan rechtmatig verwijderbare vreemdelingen. 
Het besluit uit oktober 1998 om aan Dublinclaimanten en vervolgaanvragers 
opvangvoorzieningen te onthouden, heeft een belangrijke rol gespeeld in de 
discussie die tussen de rijksoverheid en de gemeenten werd gevoerd over de 
verantwoordelijkheid voor de uitvoering van het terugkeerbeleid, waar het ont-
houden van opvangvoorzieningen onderdeel van uitmaakt. Ten eerste verbleven 
Dublinclaimanten en vervolgaanvragers rechtmatig in Nederland. Veel gemeen-
ten vonden het niet rechtvaardig dat rechtmatig verblijvende vreemdelingen van 
opvangvoorzieningen verstoken raakten. Daarnaast merkten gemeenten de uit-
voering van het terugkeerbeleid aan als een oneigenlijke taakverschuiving door 
de overheid. Mede naar aanleiding van berichten in de media richtte de discussie 
rondom de algemene vraag wie verantwoordelijkheid diende te dragen voor de 
opvang van vreemdelingen zich gaandeweg steeds meer op het onthouden van 
opvangvoorzieningen aan Dublinclaimanten en vervolgaanvragers. Het weer 
openstellen van de opvang aan Dublinclaimanten in november 2002 kan dan ook 
worden gezien als het resultaat van een discussie tussen de centrale overheid en 
de gemeenten over de verantwoordelijkheid voor de opvang van vreemdelingen 
en over verantwoordelijkheid voor de uitvoering van het terugkeerbeleid. Hier-
onder volgt een weergave van dit debat. 
Voor een overzicht van de verschillende regelingen inzake het beëindigen van opvang 
na invoering van de Vreemdelingenwet 2000, zie Larsson 2001a. 
Kamerstukken II 1996/97, 25 386, nr. 1, p. 12. 
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5.4 Gevolgen van de uitsluitende maatregelen voor de verhouding tussen 
de centrale overheid en gemeenten 
Eerder kwam reeds ter sprake dat al in 1997 - parallel aan de behandeling van 
de Koppelingswet - in de Tweede Kamer een discussie was ontstaan over de 
opvang van uitgeprocedeerde asielzoekers naar aanleiding van het in Lheebroek 
door de stichting INLIA ingerichte tentenkamp.83 Deze actie werd in de Kamer 
algemeen veroordeeld en gezien als een doorkruising van de asielprocedure. 
Desondanks zag de meerderheid van de fracties de actie als een gevolg van een 
falend terugkeerbeleid. Staatssecretaris Schmitz daarentegen vatte de actie juist 
op als een signaal dat 'mensen blijkbaar moeite hebben met de hardheid van het 
feit dat mensen op straat komen te staan als het eenmaal ophoudt met de voor-
zieningen'.84 Zij zag dit als een gevolg van de eigen verantwoordelijkheid van 
vreemdelingen, de basis van de vreemdelingenwetgeving.85 Uit het debat over 
het tentenkamp bleek dat onenigheid bestond tussen de Kamer en de regering 
over de vraag wat nu als sluitstuk van het vreemdelingenbeleid diende te worden 
aangemerkt: de Koppelingswet zoals de staatssecretaris stelde of een effectief 
terugkeerbeleid, hetgeen de Kamer bleef benadrukken. Het tentenkamp is daar-
mee te zien als het begin van een ontwikkeling waarin het verlenen van alterna-
tieve vormen van opvang spanning gaat opleveren binnen de bestuurlijke ver-
houdingen tussen de rijksoverheid en gemeenten. In eerste instantie stond de 
Koppelingswet nog centraal in de discussie over de uitsluiting van opvang. De 
gedachte was hier dat het blokkeren van voorzieningen voor vreemdelingen die 
niet meer over een verblijfsstatus beschikten, hetgeen de Koppelingswet be-
werkstelligde, tot inhumane situaties leidde waarin gemeenten op grond van de 
eigen autonomie noodopvang moesten kunnen bieden. Vanaf oktober 1998, 
nadat de staatssecretaris de uitsluiting van Dublinclaimanten en aanvragers van 
een herhaald asielverzoek van de centrale opvang had aangekondigd,86 ging de 
discussie zich steeds meer richten op het onthouden van opvangvoorzieningen 
aan deze twee groepen vreemdelingen. 
5.4.1 Alternatieve vormen van opvang door gemeenten en door maatschappe-
lijke organisaties 
Het debat over het bieden van gemeentelijke ondersteuning aan vreemdelingen 
die volgens de nationale regelgeving geen recht op opvangfaciliteiten hadden, 
herleefde na Lheebroek tijdens een op 13 november 2000 in Wijchen gehouden 
symposium over 'het vraagstuk van het illegale verblijf als bestuurlijk dilemma 
Handelingen II1996/97, p. 656-685. 
Handelingen II 1996/97, p. 681. 
Handelingen II1996/97, p. 657. 
Kamerstukken II 1998/99, 19 637, nr. 367. 
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in de verhouding tussen Rijk en gemeente'. Het symposium was georganiseerd 
door de gemeenten Nijmegen, Groesbeek en Wijchen en door twee plaatselijke 
belangenorganisaties voor vluchtelingen.88 Onder de deelnemers aan het sympo-
sium bevonden zich naast maatschappelijke organisaties en vertegenwoordigers 
van gemeenten, waaronder wethouders van Nijmegen en Tilburg, ook staatsse-
cretaris Cohen en Tweede kamerleden van D66, PvdA, VVD, SP en Groen-
Links. 
Op het symposium werden de eerste tekenen duidelijk van een verwijde-
ring tussen de gemeenten en de rijksoverheid over de uitvoering van de maatre-
gelen van het vreemdelingenbeleid die tot uitsluiting van bepaalde groepen 
vreemdelingen leidden. De invoering van de Koppelingswet had al geleid tot 
zorgen van gemeenten over de gevolgen van deze wet. Daarbij ging het gemeen-
ten er met name om dat de wet ook een uitsluiting van voorzieningen realiseerde 
voor grote groepen vreemdelingen die de Vreemdelingenwet zelf als rechtmatig 
verblijvend aanmerkte. De maatregelen uit het nieuwe terugkeerbeleid en de 
Vreemdelingenwet 2000 scherpten de uitsluiting van rechtmatig verblijvende 
vreemdelingen verder aan. De organisatoren van het symposium gaven aan dat 
gemeenten bij het bieden van alternatieve vormen van opvang in dit soort geval-
len het gevoel hadden 'bestuurlijk en moreel klem te zitten'.8 
In de aankondiging van het symposium wezen de organisatoren erop dat de 
gemeentelijke opvang werd ingegeven door humanitaire overwegingen of door 
verwachte problemen met de openbare orde. Daarnaast was een beroep op de 
'gemeentelijke zorgtaak' of op de 'autonome zorgplicht van gemeenten' een 
vaak gehoord argument ter rechtvaardiging van het bieden van opvang. Beide 
termen lijken voort te vloeien uit een samensmelting van de gemeentelijke auto-
nomie en de (autonome) zorgplicht die gemeenten hebben voor de inwoners 
binnen de gemeentegrenzen. De juridische basis voor deze autonomie volgt uit 
artikel 124 lid 1 Grondwet en artikel 108 Gemeentewet. Deze beide artikelen 
stellen dat gemeentebesturen de huishouding van de gemeente regelen en bestu-
ren. Gemeenten hebben daarmee de autonome bevoegdheid zich met zaken van 
lokaal belang bezig te houden, waaronder taken als het beschermen van de be-
Het symposium 'De sluitpost van het vreemdelingenbeleid Het vraagstuk van het ille-
gale verblijf als bestuurlijk dilemma in de verhouding tussen rijk en gemeentebestuur, 
werd georganiseerd door de gemeenten Nijmegen, Groesbeek en Wijchen, in samen-
werking met het congres- en studiecentrum van de Vereniging van Nederlandse Ge-
meenten (VNG) 
Stichting voor Vluchtelingen en Nieuwkomers Nijmegen en de Vereniging Vluchtelin-
genwerk Wijchen 
E M d'Hondt, voorwoord in de Symposiumreader De sluitpost van het vreemdelingen-
beleid. Het vraagstuk van het illegale verblijf als bestuurlijk dilemma m de verhouding 
tussen rijk en gemeentebestuur. Bureau Ombudswerk Etnische Groepen van de gemeen-
te Nijmegen, 2000 
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langen van de inwoners, het bevorderen van het welzijn van de ingezetenen en 
het handhaven van de openbare orde en gezondheid kunnen worden geschaard.90 
Gemeenten gebruikten de term 'autonome zorgplicht' vaak om de situatie 
te schetsen waar zij mee te maken kregen op het moment dat de opvangvoorzie-
ningen van een asielzoeker werden beëindigd. Aangezien deze persoon zich dan 
binnen de grenzen van een gemeente bevond, zag de gemeente vanuit de 'auto-
nome zorgplicht' geen alternatief dan zich door middel van het bieden van op-
vang om deze persoon te bekommeren. Vanuit het standpunt van de gemeenten 
zou de regering daarmee de verantwoordelijkheid voor de gevolgen van het 
terugkeerbeleid afschuiven naar de gemeenten. 
Tijdens het congres in Wijchen noemde de toenmalige staatssecretaris van 
Justitie Cohen de Koppelingswet een 'snoeiharde wet',91 die hij echter in navol-
ging van Schmitz zag als het onvermijdelijke gevolg van een restrictief toela-
tingsbeleid. Ook het onthouden van opvangvoorzieningen na een vertrektermijn 
van 28 dagen was volgens Cohen een gevolg van dit restrictieve vreemdelingen-
beleid, waarin een negatieve beschikking ook diende te worden opgevat als een 
definitief eindpunt in de asielprocedure en niet als 'nog geen positieve beschik-
king'.92 
De ontmoeting in Wijchen leidde niet werkelijk tot een toenadering tussen 
lokaal en centraal bestuur. Cohen erkende de lastige positie die voor gemeenten 
ontstond wanneer vreemdelingen niet terugkeerden. Ook beloofde de staatsse-
cretaris de invulling van de autonome zorgplicht door gemeenten 'creatief te 
zullen analyseren. Desondanks bleef voor Cohen de noodzaak van de uitvoering 
van het restrictief vreemdelingenbeleid voorop staan.93 
Inmiddels was een aantal gemeenten publiekelijk overgegaan tot het verle-
nen van opvang aan drie categorieën vreemdelingen die door de nieuwe maatre-
gelen van uitsluiting daar volgens de rijksoverheid geen recht op hadden. Her-
haaldelijk verschenen berichten in de media over gemeenten die opvang ver-
leenden aan Dublinclaimanten, aan vervolgaanvragers of aan uitgeprocedeerde 
asielzoekers die 28 dagen na de definitieve afwijzende beschikking uit de cen-
trale opvang waren verwijderd.94 De gemeenten Nijmegen en Eindhoven werd 
een voortrekkersrol in deze ontwikkeling toegedicht.95 In februari 2001 volgde 
Zie Akkermans & Koekkoek 1992, ρ 1080-1089 
Eigen aantekeningen symposium De sluitpost van het vreemdelingenbeleid, ρ 2 
Idem, ρ 3 
Verslag symposium De sluitpost van het vreemdelingenbeleid, ρ 10 
'Asielzoekers naar opvang thuislozen Forse toename zorgelijk', NRC Handelsblad, 22 
maart 2000, 'Groot schaduwnet illegalen', Algemeen Dagblad, 23 oktober 2000, 'Op­
vang asielzoekers inzet debat'. Het Parool, 13 november 2000 
'Stad slaat alarm over opvang illegalen', de Volkskrant, 17 februari 2000, 'Terugkeer 
asielzoekers tegengewerkt', de Volkskrant, 9 juni 2000 (met als reactie een brief aan de 
redactie van de Volkskrant van E M d'Hondt, dan burgemeester van Nijme­
gen,'Terugsturen', de Volkskrant, 16juni 2000), 'Hulpkantoor afgewezen asielzoekers'. 
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Groningen door een kerkelijk opvangproject te ondersteunen.96 Volgens de be-
richten in de kranten verleenden steeds meer gemeenten en kerkelijke instellin-
gen in de loop van 2001 alternatieve vormen van opvang aan vreemdelingen. 
Aan de ene kant viel uit berichten in de media af te leiden dat de nieuwe 
maatregelen gericht op uitsluiting de gemeenten ook daadwerkelijk met een 
grotere vraag naar opvang confronteerden. Tegelijkertijd vormde de vrees voor 
een groeiende vraag naar opvang als gevolg van het nieuwe terugkeerbeleid en 
de Vreemdelingenwet 2000 aanleiding tot protest, zonder dat gemeenten al te 
maken hadden gekregen met een werkelijke stijging van het aantal dakloze 
vreemdelingen. Deze vrees werd versterkt doordat niemand echt wist met hoe-
veel vreemdelingen gemeenten te maken zouden kunnen krijgen. Schattingen 
van het aantal uitgeprocedeerde of illegale asielzoekers liepen sterk uiteen, vari-
ërend van 30.000 personen (Vluchtelingenwerk Nederland) tot de helft of min-
der. Daarnaast werd de term 'uitgeprocedeerde asielzoeker' op verschillende 
manieren gedefinieerd zodat verschillende groepen vreemdelingen als zodanig 
werden aangemerkt. 
5.4.2 Overleg tussen gemeenten en de regering 
In april 2001 voerde de staatssecretaris Kalsbeek voor het eerst een informeel 
overleg met de VNG en een afvaardiging van gemeenten en provincies over de 





NRC Handelsblad, 27 december 2000; 'Laatste strohalm illegalen', Algemeen Dagblad, 
27 december 2000; 'Eindhoven helpt uitgeprocedeerde asielzoeker', de Volkskrant, 28 
december 2000; 'Kamer tegen hulp aan dakloze asielzoekers', Algemeen Dagblad, 28 
december 2000. 
'Groningen vangt illegalen op', NRC Handelsblad, 22 februari 2001; 'Asielzoekers in 
Groningen', GroenLinks Kwartaalberichten, 2001/3. 
'Gemeenten voeren eigen asielbeleid', Algemeen Dagblad, 24 februari 2001; 'Het 
zwembad loopt over en de kerk dweilt door'. Trouw, 14 februari 2001; 'Ook Utrecht 
vaart eigen koers met opvang asielzoekers', Algemeen Dagblad, 9 april 2001; 'Utrecht 
wil landelijk asielbeleid negeren', Metro, 11 april 2001; 'Stad Den Haag tegen asielbe-
leid', Algemeen Dagblad, 12 april 2001; 'Gemeenten regelen bed en brood voor uitge-
procedeerden'. Algemeen Dagblad, 17 april 2001; 'De straat is een slechte oplossing', 
NRC Handelsblad, 18 april 2001; 'Wageningen vangt uitgeprocedeerde asielzoekers 
zelf op'. De Gelderlander, 1 juni 2001; 'Utrecht biedt met bed, bad en brood noodop-
vang aan', de Volkskrant, 6 juni 2001; 'Onderhandelen over uitgeprocedeerde illegalen', 
NRC Handelsblad, 15 juni 2001; 'Amsterdam betaalt dakloze asielzoeker'. Het Parool, 
14 juni 2001; 'Gemeente steunt hulp asielzoekers'. Het Parool, 5 juli 2001. 
Corduwener 2001, p. 34-37. 
Bij het overleg waren aanwezig de Commissarissen der Koningin Houben (Noord-
Brabant) en Alders (Groningen) en vertegenwoordigers van de gemeenten Groningen, 
Nijmegen, Den Haag, Utrecht, Dordrecht en Eindhoven, zie Persberichten Justitie, 
'Overleg staatssecretaris Kalsbeek met afvaardiging provincies en gemeenten', 4 april 
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zoek van de kamerleden Hoekema (D66) en Wijn (CDA) en naar aanleiding van 
vragen van Kamp (VVD)100 informeerde Kalsbeek de Tweede Kamer op 15 juni 
2001 per brief over dit overleg.101 Zij stelde hierin dat was gebleken dat gemeen-
ten met name problemen hadden met het uitsluiten van de groepen rechtmatig 
verblijvende asielzoekers. Zij doelde daarbij op Dublinclaimanten en vervolg-
aanvragers. Om te voorkomen dat deze problemen mogelijk het draagvlak voor 
het terugkeer- en opvangbeleid op negatieve wijze zou beïnvloedden, maakte 
Kalsbeek met de IND, het COA en de VNG de afspraak om het beleid ten aan-
zien van die twee groepen vreemdelingen en de opvangcapaciteit van het COA 
nader te bestuderen.102 Ook werd besloten tot het instellen van een werkgroep 
die de door maatschappelijke instanties geboden opvang en de invloed daarvan 
op de terugkeer zou onderzoeken.' 
Op 28 juni 2001 volgde een formeel overleg tussen de staatssecretaris en de 
VNG over het beleid tot onthouding van opvangvoorzieningen. Aan de terug-
keertermijn van 28 dagen voor uitgeprocedeerde asielzoekers wilde Kalsbeek 
niet tomen. Echter, voor vreemdelingen die al in het bezit waren van reisdocu-
menten maar die de limiet van 28 dagen met enkele dagen overschreden doordat 
zij op hun vliegreis moesten wachten, stelde zij zich nu op het praktische stand-
punt dat deze extra termijn met opvangfaciliteiten van de IOM kon worden over-
brugd.104 
Wat betreft de opvang aan rechtmatig verblijvende vreemdelingen beloofde 
Kalsbeek bij een 'structureel einde' van de capacitaire noodsituatie van het 
COA, deze weer voor Dublinclaimanten open te zullen stellen.105 Ten slotte 
stelde Kalsbeek een hardere lijn in het uitzettingsbeleid voor. Vreemdelingen die 
op geen enkele wijze aan de terugkeer wilden meewerken, dienden zo nodig 
gedwongen te worden uitgezet. 
De VNG toonde zich tevreden met de resultaten van het overleg. In een 
nieuwsbrief meldde de VNG dat met de overeenkomsten uit het overleg voor 
een groot deel was bereikt dat de opvang van uitgeprocedeerden niet meer nodig 
was. Ook de vaste commissie voor Justitie van de Tweede Kamer had waar-
dering voor de uitkomsten van het overleg. Toch waren er twee belangrijke pun-
ten van kritiek. In de eerste plaats wilde een aantal fracties weten wat de ge-
2001 Zie ook 'Einde aan noodopvang asielzoekers, Gemeente en Justitie eens', NRC 
Handelsblad, 29 juni 2001 
Aanhangsel Handelingen II 2000/01, nr 1290 
Kamerstukken II2000/01, 19 637, nr 594 
Idem, ρ 3 
Idem, ρ 2-3 
Kamerstukken II 2000/01, 19 637, nr 596, ρ 2 Deze regeling ging al snel na het over­
leg als de Opvang plus'-regeling gelden, aldus IOM directeur De Dyker m 'Hulp bij te­
rugkeer uitgeprocedeerden', VNG -magazine, 7 september 2001 
Kamerstukken IIIQQQm, 19 637, nr 596, ρ 3 
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maakte afspraken precies voor de gemeenten inhielden. Zo werd gevraagd wan-
neer er sprake zou zijn van voldoende capaciteit bij het COA om Dublinclai-
manten opnieuw op te vangen en hoe de opvang van deze groep in de tussentijd 
eruit diende te zien. Hadden gemeenten toch een rol in het verlenen van opvang 
tot het COA deze taak overnam? Daarnaast stond de vraag centraal op welke 
manier Kalsbeek de gemeenten aan de afspraken wilde houden. Kamerlid Mid-
del (PvdA) stelde: 
'Er kunnen wel afspraken gemaakt worden met gemeenten en provincies 
maar er zijn ook maatschappelijke organisaties en kerkelijke instellingen die 
zich daaraan niet zo vreselijk veel gelegen hoeven laten liggen. Het is immers 
bekend dat er bij het minste of geringste incident solidarisering in de maat-
schappij optreedt; mensen krijgen een gezicht en er wordt gezegd' iedereen 
moet terug maar deze persoon niet.' 
Over de rol van gemeenten in de opvang aan Dublinclaimanten deed de staatsse-
cretaris geen duidelijke uitspraken. Zij refereerde slechts aan de in het overleg 
gemaakte afspraak dat een op te richten 'interbestuurlijke taskforce' zou beoor-
delen hoe voor de groep Dublinclaimanten meer opvang kon worden gereali-
seerd.108 Op het punt van het naleven van de afspraken uit het overleg erkende 
de staatssecretaris dat de gemeenten hier niet door de overheid of door de VNG 
toe konden worden gedwongen. Sancties op niet-naleving, zoals een VVD-
voorstel om gemeentebesluiten tot het bieden van opvang ter vernietiging aan de 
Kroon voor te dragen109 of het opleggen van verboden aan hulpverlenende ker-
ken, achtte de staatssecretaris onwenselijk of onmogelijk. In plaats daarvan be-
nadrukte de staatssecretaris het belang van een open relatie met gemeenten en 
kerken. Ook nam Kalsbeek het CDA-voorstel110 niet over om de tijdelijke op-
vang van mensen die enige tijd langer dan 28 dagen nodig hadden om hun te-
rugkeer in de gesloten opvang te laten plaatsvinden, in plaats van in pensions of 
eenvoudige hotels. 
Twee maanden na dit debat tussen de Tweede Kamer en staatssecretaris 
Kalsbeek kwam de rol van gemeenten bij het terugkeerbeleid opnieuw aan de 
orde. Op 25 september 2001 stelde CDA-kamerlid Wijn vragen over het beëin-
digen van opvangvoorzieningen op grond van de Zorgwet wtv.1" Aanleiding 
Kamerstukken II2000/01, 19 637, nr 601 (herdruk), p. 2 
idem, ρ 7 Op 27 augustus stelden de kamerleden Halsema en Rabbae (GroenLinks) 
nogmaals de vraag aan de orde op welke termijn de opvang van Dublinclaimanten kon 
worden gerealiseerd Kalsbeek antwoordde hierop dat met met zekerheid kon worden 
aangegeven op welke termijn de capacitaire noodsituatie van het COA structureel ten 
einde zou zijn. Aanhangsel van de Handelingen II2001/02, ρ 305-306 
Kamerstukken II2000/01, 19 637,™· 601 (herdruk), ρ 2 
Idem, ρ 3-4 
Handelingen II2001/02, ρ 167-171 
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hiertoe vormde een zogenaamde 'brandbrief waarin de VNG op 19 september 
2001 de staatssecretaris ervan op de hoogte stelde dat gemeenten niet wisten hoe 
zij zich aan de afspraken uit het overleg van 28 juni van dat jaar moesten hou-
den.112 Volgens de VNG leidde dit tot een aantal problemen. De brief maakte er 
melding van dat in enkele gemeenten uitgeprocedeerde vreemdelingen door het 
COA uit de opvangcentra zouden worden gezet, terwijl COA-medewerkers 
tegelijkertijd aan de gemeente zouden vragen deze personen opvang te verstrek-
ken omdat het om 'zielige' gevallen ging. Daarnaast speelde dat wanneer perso-
nen korte tijd na het verstrijken van de 28-dagen termijn nog werden opgevan-
gen onder verantwoordelijkheid van de IOM, het volgens de VNG voor gemeen-
ten niet duidelijk was of en in welk traject deze personen zich in de terugkeer-
procedure bevonden. Bovendien was het onduidelijk of de 28-dagen termijn dan 
al was verstreken. 
Ook in de opvang van de groep decentraal gehuisveste asielzoekers met een 
wtv zouden zich problemen voordoen. Om de voorzieningen te kunnen stopzet-
ten moesten gemeenten er door de IND van op de hoogte worden gesteld welke 
vreemdelingen verwijderbaar waren verklaard en op welke datum het besluit 
over de verwijderbaarheid was genomen. In de brief werd gesteld dat deze in-
formatie de gemeenten niet bereikte. Niet alleen zouden sommige vreemdelin-
gen daardoor ten onrechte wtv-verstrekkingen blijven ontvangen, ook konden 
gemeenten door het gebrek aan informatie over de datum van het verwijderings-
besluit niet bepalen of voor het stopzetten van de voorzieningen de procedure 
van vóór 1 april 2001 of die van daarna moest worden gevolgd. 
Ten slotte vroeg de VNG de staatssecretaris opheldering over de vraag wie 
de taak op zich diende te nemen om ex-wtv'ers op terugkeer voor te bereiden. 
In tegenstelling tot centraal opgevangen asielzoekers, waarmee zowel de IND 
als het COA gesprekken over terugkeer voerden, rekende niemand terugkeerbe-
geleiding voor de groepen die onder de zorg van gemeenten vielen tot taak. De 
VNG bepleitte dan ook een betere samenwerking tussen de partners in de 'ke-
ten' van het terugkeerbeleid, waarmee werd gedoeld op de samenwerking tussen 
de IND, de Vreemdelingendienst, het COA, de IOM en de gemeenten bij de uit-
voering van het terugkeerbeleid. 
De brandbrief en de reactie daarop van de staatssecretaris kregen veel aan-
dacht in de media. In de kranten werd gesteld dat de staatssecretaris zich in een 
eerste reactie zeer verrast toonde over de brief, omdat de IND de gemeenten wel 
degelijk op de hoogte zou stellen wanneer personen uitgeprocedeerd waren."3 
VNG-brief over uitgeprocedeerden van 19 september 2001, gericht aan de staatssecreta-
ris van Justitie, Kenmerk SEZ/2001003748. 
'Kalsbeek ruziet met gemeenten over asielzoekers' en 'Afspraken asielzoekers werken 
niet'. De Gelderlander, 24 september 2001; 'Talloze illegalen in huis met uitkering, 
Verbazing bij Justitie na brandbrief VNG', De Telegraaf, 25 september 2001; 'Kals-
beek: beleid afgewezen asielzoeker helder', de Volkskrant, 25 september 2001; 'Asiel-
zoeker die weg moet, blijft hangen', Het Parool, 25 september 2001; Terugkeerbeleid 
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De toon van het kamerdebat dat ontstond naar aanleiding van de vragen van 
CDA-kamerlid Wijn over dit verschil in inzichten tussen Kalsbeek en de VNG 
was beduidend minder vriendelijk dan in juni.114 Kalsbeek liet zich geërgerd uit 
over de inhoud van de brief. De in de kranten gewekte suggestie dat de informa-
tie van de IND de gemeenten niet bereikte, bestreed zij. Ook wees ze het idee 
van de hand dat er sprake zou zijn van een communicatieprobleem tussen de 
VNG en de staatssecretaris, zoals kamerlid Wijn had geopperd.115 Zij stelde dat 
'bestuurlijk Nederland op gemeenteniveau zeer doordrongen is van de wense-
lijkheid van een vertrek- en terugkeerbeleid'. Kalsbeek accepteerde dat gemeen-
telijke bestuurders moeite konden hebben met hun rol bij de terugkeer, 16 maar 
zij stelde dat dit probleem via twee wegen zou worden verholpen. Ten eerste zou 
het COA bereid zijn om de uitzetting van personen in de ROA over te nemen. 
PvdA-kamerlid Middel bracht hier -terecht- tegen in dat de rol van gemeenten 
om het vertrek van wtv-ers te initiëren, hiermee overeind bleef. Hierop stelde 
Kalsbeek uiteindelijk dat dit een probleem van voorbijgaande aard was, omdat 
deze rol de gemeenten alleen nog toekwam bij de oude gevallen. Personen die 
onder de werking van de nieuwe Vreemdelingenwet vielen, dus wier definitieve 
afwijzende beschikking op het asielverzoek dateerde van na 1 april 2001, kregen 
volgens Kalsbeek te maken met de meeromvattende beschikking waardoor de 
negatieve beschikking op het asielverzoek ook direct de titel voor de ontruiming 
van de woning werd en het einde van opvangvoorzieningen inhield. Daarmee 
negeerde Kalsbeek in feite het probleem dat in de brief aan de orde was gesteld. 
Gemeenten hadden juist problemen met het beëindigen van de opvangvoorzie-
ningen van de 'oude gevallen', van de vreemdelingen van wie de wtv voor de 
invoering van de Vw 2000 voor 1 april 2001 was ingetrokken of niet was ver-
lengd en die onder de regeling uit het Stappenplan Zorgwet wtv of onder het 
overgangsrecht van de Invoeringswet Vw 2000 vielen. 
In het debat stelde Kalsbeek zich op het standpunt dat op landelijk en op 
gemeentelijk niveau overeenstemming bestond over de inhoud en de wenselijk-
heid van de rol van gemeenten bij de terugkeer. De kamerleden Wijn, Middel, 
Kamp en Halsema (GroenLinks) signaleerden dat uit de praktijk bleek dat de 
opvattingen van gemeenten over de verantwoordelijkheid voor de uitvoering van 
het terugkeerbeleid juist steeds verder verwijderd leken te raken van de op lan-
asielzoeker vertoont hiaten', BN/De Stem, 25 september 2001; 'Gemeenten klagen over 
IND; Informatie uitwijzing asielzoekers komt te laat'. Algemeen Dagblad, 25 september 
2001; 'Kalsbeek: Gemeenten zijn wel ingelicht door IND', Algemeen Dagblad, 26 sep-
tember 2001; 'Gemeenten schenden afspraken'. Trouw, 27 september 2001. Zie ook 
'Gemeenten hebben hart voor asielzoekers', NRC Handelsblad, 26 september 2001, 
waarin burgemeester Van der Zaag van Dordrecht stelde dat de informatie van de IND 
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 Idem, p. 168. 
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delijk niveau geldende inzichten.117 Het probleem van het terugkeerbeleid zou 
'op het bordje van de gemeentebestuurders' worden gelegd. Daarom drongen de 
kamerleden Verhagen (CDA) en Kamp er bij de staatssecretaris op aan om meer 
te doen dan overleg plegen en om daadwerkelijk te gaan uitzetten. 
Op 20 december 2001 informeerde Kamp nogmaals omtrent de stand van 
zaken rondom de opvang aan asielzoekers in gemeenten. Samen met kamerlid 
Middel verzocht Kamp de staatssecretaris om de Kamer per brief te informeren 
over de wijze waarop de met de VNG gemaakte afspraken in de praktijk werden 
nageleefd. 18 Kalsbeek voldeed op 14 maart 2002 aan dit verzoek. In een korte 
brief gaf zij aan dat het SGBO, het onderzoeks- en adviesbureau van de VNG, 
was gestart met de voorbereidingen voor een onderzoek naar de 'aard en om-
vang van de door gemeenten of particuliere organisaties geboden of ondersteun-
de opvang voor (uitgeprocedeerde) asielzoekers zonder overheidsvoorzienin-
gen'. 19 De resultaten van dit onderzoek, waar alle gemeenten door middel van 
een telefonische enquête bij betrokken zouden worden, dienden in april 2002 
bekend te zijn. In hoofdstuk zeven zal ik verder ingaan op de resultaten van het 
SGBO-onderzoek. 
Ondertussen waren er nog geen concrete handelingen verricht om inhoud te 
geven aan de in juni 2001 uitgesproken intentie om de opvang van Dublinclai-
manten te hervatten. Tijdens een algemeen overleg van 26 maart 2002 tussen de 
vaste commissie van Justitie en de staatssecretaris, waarin het terugkeerbeleid en 
een voorstel voor een Europese richtlijn over de minimumnormen van opvang 
van asielzoekers werden besproken, deelde de staatssecretaris terloops mee dat 
er nog steeds sprake was van een capaciteitsgebrek dat de opvang van Dublin-
claimanten verhinderde.120 Op diezelfde dag concretiseerde Kalsbeek hoe deze 
opvang alsnog kon worden gerealiseerd tijdens een 'nadere gedachtenwisseling'. 
Deze volgde op een algemeen overleg van 20 maart, waarin de kamerleden 
Wijn, Hoekema, Halsema en De Wit de staatssecretaris aan haar toezegging 
hadden herinnerd.121 De staatssecretaris stelde dat pas als de huisvesting van 
7000 statushouders door gemeenten was gerealiseerd, ruimte zou ontstaan voor 
de opvang aan Dublinclaimanten.122 In een kamerdebat dat op 9 april 2002 
In het kamerdebat refereerde Halsema aan de interne verdeeldheid binnen het CDA, 
waarbij het beleid van de landelijke CDA niet overeen zou komen met dal van de lokale 
afdelingen van de partij In dit debat erkende Wijn ook de problemen van de gemeente-
lijke bestuurders Zie ook 'Kamp burgemeester moet consequent zijn'. De Gelderlan-
der, 27 september 2001 Uit dit artikel blijkt dat ook de meningen van lokale en lande-
lijke VVD-politici over de rol van gemeenten in hel terugkeerbeleid verdeeld waren 
Handelingen II2001 /02, ρ 2912 
Kamerstukken II2001/02, 19 637,nr 655 
Kamerstukken II2001/02, 19 637, 22 112, 26 646, nr 666, ρ 11 
Kamerstukken II2001/02, 19637 en 27 557, nr 664 
Idem, ρ 25 
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volgde naar aanleiding van dit algemeen overleg diende PvdA-kamerlid Al-
bayrak, samen met Hoekema, Halsema en De Wit een motie in, waarin de rege­
ring werd verzocht haar toezegging tot het hervatten van opvang in te vullen met 
gebruikmaking van de vrijgekomen opvangcapaciteit in de tijdelijke noodvoor-
zieningen (TNV).124 TNV zijn gericht op de opvang van asielzoekers die wach­
ten op inschrijving bij de aanmeldcentra. Kalsbeek erkende dat het wrong om de 
opvang van Dublinclaimanten, die op zich rechtmatig in Nederland waren, niet 
meer te laten plaatsvinden. Toch ontraadde zij de motie aangezien zij de TNV 
niet werkelijk geschikt achtte voor (langdurige) opvang.125 Bovendien wenste zij 
vast te houden aan de afspraken met gemeenten om pas opvang te verlenen als 
in de AZC's ruimte zou komen. 
Op 13 april 2002 kwam de opvang die door gemeenten aan asielzoekers 
werd verleend opnieuw in het publieke debat onder de aandacht. Tijdens een 
manifestatie in de Marthakerk in Den Haag, georganiseerd door de Raad van 
Kerken Nederland, kwam wederom naar voren dat het terugkeerbeleid zoals dat 
door de staatssecretaris werd voorgeschreven, afweek van het beleid dat door 
gemeenten werd gevoerd. Blijkens de inleiding van de voorzitter van de Raad 
van Kerken werd met de manifestatie beoogd om, kort voor de toen op handen 
zijnde landelijke verkiezingen, 'een dringend beroep te doen op regering en 
parlement, provinciale en lokale bestuurders om aan asielzoekers die hier recht­
matig verblijven van overheidswege opvang te bieden [en] hen niet uit te sluiten 
van voorzieningen'.126 Als onderdeel van het programma vond een debat tussen 
lokale politici' en een debat tussen landelijke politici plaats. In beide debatten 
werd het als een probleem gezien dat de opvang van Dublinclaimanten door het 
COA nog niet was gerealiseerd, ondanks de daartoe reeds in juni 2001 gedane 
toezegging. Albayrak refereerde aan het op 26 maart 2002 gevoerde algemeen 
overleg over het asielbeleid. Zij maakte daarbij melding van de tijdens dat over­
leg ingediende motie waarin de staatssecretaris erop werd aangesproken de op­
vangcapaciteit van het COA in te zetten die was vrijgekomen door dalende aan-
Kamerstukken II2001/02, 19 637, nr 660 
Motie-AIbayrak/Hoekema/Halsema/De Wit van 9 april 2002, Kamerstukken II2001/02, 
19 637, nr 661. Deze motie werd op 29 april aangenomen met een tegenstem van de 
VVD, Handelingen II2001/02, ρ 4605 
Handelingen II2001/02, ρ 4383 
Toespraak gehouden door Ton van Eijk, voorzitter Raad van Kerken in Nederland, 
tijdens de manifestatie Voor een humaan beslaan, Vluchtelingen laat je met op straat 
staan, gehouden op 3 april 2002 in de Marthakerk te Den Haag Deze toespraak stond 
enige tijd na de manifestatie op de website van de Raad van Kerken in Nederland 
(www raadvankerken nl) 
Deelman, burgemeester Den Haag, Paas, wethouder Groningen, Bändelt, burgemeester 
Dordrecht Voor Utrecht spreekt een ambtenaar namens het college van B&W in plaats 
van wethouder Spekman 
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tallen asielzoekers. De manifestatie leidde niet tot concrete stappen van de rijks-
overheid om de opvang opnieuw te realiseren. 
5.4.3 Polarisering van de standpunten inzake terugkeer op lokaal en op cen-
traal niveau 
Op 18 april 2002 schreef de VNG in een brief aan de vaste kamercommissie van 
Justitie dat gemeenten die het beleid uitvoerden en voorzieningen stopzetten, 
door lokale afdelingen van politieke partijen en door maatschappelijke organisa-
ties onder druk werden gezet om alsnog hulp en opvang te verlenen aan perso-
nen die in principe het land zouden moet verlaten. De VNG drong er op aan van 
rijkswege de verantwoordelijkheid en de uitvoering van het terugkeerbeleid ter 
hand te nemen, onder andere door te voorzien in de daartoe vereiste facilitei-
+o„ 1 2 8 
ten. 
Deze brief noopte kamerlid Wijn op 23 april 2002 opnieuw tot het stellen 
van vragen. Tijdens een interpellatiedebat stelde hij een tiental vragen aan de 
orde, ditmaal specifiek gericht op de opvang van uitgeprocedeerde asielzoe-
kers.129 In tegenstelling tot wat de staatssecretaris de Kamer steeds had gemeld, 
bleek volgens Wijn uit de brief dat gemeenten niet meer in het huidige terug-
keerbeleid geloofden en dat zij vonden dat het probleem van de uitgeprocedeer-
de asielzoekers aan hen werd overgelaten. Gemeenten vonden dat het op vrijwil-
lige terugkeer gerichte beleid niet de beoogde effecten sorteerde en dat het 
moest worden herzien. Wijn sloot zich bij deze stelling aan en vroeg aan de re-
gering om in beginsel iedere uitgeprocedeerde asielzoeker daadwerkelijk uit te 
zetten. 
Bij afwezigheid van de staatssecretaris beantwoordde minister van Justitie 
Korthals de vragen. Korthals stelde ten eerste dat de 28 dagen termijn niet te 
kort zou zijn wanneer asielzoekers al na de eerste negatieve beslissing zouden 
beginnen met de voorbereiding van de terugkeer. De termijn van 28 dagen was 
bedoeld om 'de laatste praktische dingen te regelen'.130 Daarbij werd de vreem-
delingen alle informatie en hulp die nodig was om de terugkeer te verwezenlij-
ken ter beschikking gesteld. Ook Korthals concludeerde daarom dat vreemdelin-
gen die willen terugkeren, dat ook kunnen. In het terugkeerbeleid ligt de eigen 
verantwoordelijkheid voor de terugkeer bij de vreemdeling zelf. Maar, zo stelde 
Korthals verder, juist nu kon worden gesteld dat vreemdelingen veelal niet aan 
de vrijwillige terugkeer meewerkten, was voor het ultimum remedium van het 
beëindigen van de voorzieningen gekozen. Daarbij erkende de minister dat de 
effecten van het terugkeerbeleid zich met name op lokaal niveau manifesteer-
den. 
http://www.vng.nl/default.asp?action=nieuws&id=77&intro=yes. 
Handelingen 112001/02, p. 4635-4654. 
Idem, p. 4636. 
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In dit interpellatiedebat werd voor het eerst onomwonden de vraag aan de orde 
gesteld wat een gemeentebestuur kon doen wanneer zij vreemdelingen op straat 
zag zwerven en welke handelwijze de minister gemeenten in dat soort gevallen 
aanraadde.131 De concrete aanleiding tot deze vraag was een probleem waar de 
gemeente Den Haag zich op dat moment voor zag gesteld. Op 6 april 2002 had-
den 52 uitgeprocedeerde asielzoekers hun intrek genomen in het atrium van het 
stadhuis in Den Haag nadat zij in die week uit hun huizen waren gezet. Het 
verblijf van deze groep vreemdelingen werd enkele dagen getolereerd maar op 
10 april besloot burgemeester Deelman het terugkeerbeleid 'met pijn in het hart' 
loyaal uit te voeren. 33 
In het antwoord op de vragen bleef de minister enerzijds volhouden dat er 
geen problemen naar gemeenten werden doorgeschoven, terwijl hij anderzijds 
erkende dat uitgeprocedeerde asielzoekers in gemeenten op straat kwamen te 
staan. Hoewel Korthals stelde dat het 'overigens aan gemeenten zelf is om met 
de nodige prudentie situaties als in het stadhuis van Den Haag op te lossen', 
wees hij in principe het bieden van iedere vorm van opvang door gemeenten aan 
asielzoekers van de hand, wanneer de gemeente zich ervan had verzekerd dat 
deze persoon in kwestie daadwerkelijk het eind van de procedure had bereikt.134 
Korthals motiveerde dit door te wijzen op het gevaar dat het 'draagvlak voor de 
opvang van asielzoekers' onder druk zou komen te staan indien niet consequent 
uitvoering zou worden gegeven aan de beleidslijn dat afwijzing van de asielaan-
vraag leidt tot beëindiging van de voorzieningen. Gedwongen uitzetting en 
vreemdelingenbewaring noemde de minister een 'illusie' en niet verenigbaar 
met het uitgangspunt van de eigen verantwoordelijkheid van de vreemdeling.135 
In de brief van de VNG zag Korthals dan ook geen aanleiding het beleid te wij-
zigen. 
Ook na afloop van het interpellatiedebat bleef deze conclusie van de minis-
ter ongewijzigd, mede doordat de kamerleden naar zijn idee geen andere oplos-
sing voor het probleem aandroegen. Terwijl de kamerleden, met name Wijn erop 
bleven hameren dat de minister werk moest maken van het uitzettingsbeleid, 
bleef Korthals antwoorden dat zolang de asielzoeker niet meewerkte, ook via 
uitzetting geen terugkeer kon worden gerealiseerd. Korthals stelde hier: 
Interpellatievragen nummer 6 en 7, Handelingen II 2001/02, ρ 4654 
132 
Dit aantal (52) werd genoemd in een kort Kamerdebat dat ontstond naar aanleiding van 
vragen die Halsema stelde aan de staatssecretaris over het in Den Haag uit de opvang 
verwijderen van minderjarige asielzoekers. Handelingen II2001/02, ρ 4363-4367 
'Haagse asielzoekers mogen niet blijven', De Volkskrant, 10 april 2002 Zie ook 'Deel­
man wil einde protest asielzoekers', NRC Handelsblad, 10 april 2002, 'Geen uitzonde­
ring Haagse asielzoekers', Algemeen Dagblad, 10 april 2002 
1 3 4
 Handelingen II2001/02, ρ 4637 
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'We hebben ondervonden dat het meewerkcriterium niet werkt. Je kunt de 
Staat niet opzadelen met de bewijslast dat iemand niet meewerkt. De sleutel 
tot terugkeer ligt immers bij de vreemdeling, want hij weet zijn eigen identi-
teit en nationaliteit. De opvang van de overheid kan niet oneindig zijn; het 
gaat ook om de geloofwaardigheid van het beleid.' 
Het beleid bleef dan ook gericht op twee kernpunten. Het eerste is dat als de 
vreemdeling zelf verantwoordelijk is voor de terugkeer, het per definitie zijn 
eigen schuld is als hij niet gaat, behalve wanneer de vreemdeling statenloos is.37 
Dit leidt er vervolgens toe dat het beëindigen van de opvang overblijft als laatste 
maatregel om de vreemdeling tot vertrek te stimuleren.138 
Behalve het zojuist besproken interpellatiedebat vonden op 23 april 2002 
de stemmingen plaats over de moties ingediend op 9 april, waarover tijdens de 
bijeenkomst in de Marthakerk in Den Haag was gesproken. Alleen de motie die 
op initiatief van Albayrak was ingediend en waarin de staatssecretaris werd ge-
vraagd de opvang aan Dublinclaimanten te realiseren, werd aangenomen.139 
Pas op 21 oktober 2002 informeerde de inmiddels voor het vreemdelingen-
beleid verantwoordelijke minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie Na-
wijn de Kamer dat het kabinet uitvoering aan de motie zou geven, door de op-
vang van Dublinclaimanten opnieuw in het beleid op te nemen. Op 16 november 
2002 verscheen daarop een Tussentijds bericht Vreemdelingen (TBV),140 waar-
uit bleek dat Dublinclaimanten vanaf 21 november 2002 weer een recht op op-
vang hadden als gevolg van een aanpassing van de Rva.141 Dat de rijksoverheid 
de verantwoordelijkheid voor de opvang van deze groep vreemdelingen weer 
naar zich toe trok, was waarschijnlijk mede het gevolg van een ontwerp richtlijn 
van de Raad van Ministers van de Europese Unie die op dat moment in voorbe-
reiding was. Deze richtlijn voorzag niet in de mogelijkheid aan Dublinclaiman-
ten opvang te onthouden.142 
5.5 Conclusie 
Sinds het verschijnen van de Terugkeernotitie 1999 is de regering een steeds 
strenger terugkeerbeleid gaan voeren. De eigen verantwoordelijkheid van de 
Idem, p. 4651. 
Idem, p. 4650. 
Idem, p. 4651. 
Idem, p. 4605. 
TBV 2002/48, Stcrt. 19 november 2002, nr. 233, p. 13. 
TBV 2002/48, p. 15. 
Kamerstukken II2002/03, 19 637, nr. 684. Het ging hier om Richtlijn 2003/9/EG van de 
Raad van 27 januari 2003 tot vaststelling van minimumnormen voor de opvang van 
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vreemdeling voor zijn vertrek uit Nederland staat daarin centraal. Hierop geba-
seerd geldt het uitgangspunt dat iedere vreemdeling die meewerkt aan zijn ver-
trek in staat is dit vertrek binnen 28 dagen te realiseren, zodat na het verstrijken 
van deze finale vertrektermijn geen recht meer bestaat op opvangvoorzieningen. 
In de Terugkeernotitie 1999 is een tweede uitgangspunt van het terugkeerbeleid 
verwoord, namelijk dat ieder land de eigen onderdanen terugneemt. Op basis 
van beide uitgangspunten is in het terugkeerbeleid het 'buiten-schuld'-criterium 
in de plaats gesteld van het 'meewerkcriterium' bij het beëindigen van opvang-
voorzieningen aan uitgeprocedeerde en rechtmatig verwijderbare vreemdelin-
gen. De Terugkeernotitie 1997 en het Stappenplan 1999 stelden voor de ver-
strekking van opvangvoorzieningen na afloop van de asielprocedure nog de 
vraag centraal of de asielzoeker voldoende inspanningen had getroffen om de 
terugkeer te realiseren. Was sprake van deze medewerking, dan bleef opvang 
nog behouden. Onder het verscherpte beleid geldt, in de woorden van minister 
Korthals: 'als de vreemdeling zelf verantwoordelijk is voor de terugkeer, is het 
per definitie zijn eigen schuld als hij niet gaat'.1 3 Deze koerswijziging in het 
terugkeerbeleid klinkt door in de in 1999 gerealiseerde aanpassing van de Rva 
1997 en in het Stappenplan 2000, waarin het meewerkcriterium is afgeschaft. 
Andere regelingen, zoals het Stappenplan Zorgwet wtv en de Herziene werk-
wijze Stappenplan III blijven het meewerkcriterium hanteren, maar voeren in de 
beëindigingsprocedure van de opvangvoorzieningen wel de finale vertrektermijn 
van 28 dagen door. 
De regelgeving omtrent de beëindiging van opvangvoorzieningen om de te-
rugkeer van uitgeprocedeerde asielzoekers te realiseren, is complex. De diverse 
te volgen procedures zijn gericht op een groot aantal verschillende categorieën 
vreemdelingen, die centraal of decentraal kunnen worden opgevangen. De op-
eenvolgende regelingen zijn niet bedoeld eerder beleid te vervangen, maar zijn 
gericht op een aanscherping van de beëindigingsprocedures. Daardoor bestaan er 
verschillende regelingen en de daarin besloten protocollen voor de beëindiging 
van opvangvoorzieningen naast elkaar. Voor toepassing van die regelingen moet 
worden bepaald op welk moment een asielzoeker uitgeprocedeerd is geraakt, of 
rechtmatig verwijderbaar is geworden. De beantwoording van deze vraag vereist 
een bepaalde mate van kennis over het vreemdelingenrecht en nauwkeurig zicht 
op het verloop van individuele asielprocedures. 
Op basis van de uitvoering van de ROA, de Zorgwet wtv en later de Vw 
2000 zijn gemeenten betrokken bij de uitvoering van het terugkeerbeleid. De 
complexiteit van de beëindigingsprocedures vormt een obstakel voor het verle-
nen van medewerking aan de uitvoering van het terugkeerbeleid door gemeen-
ten. Daarnaast bestaat bij veel gemeenten een zekere verontwaardiging over de 
uitsluiting van bepaalde groepen vreemdelingen van opvangvoorzieningen. De 
discussie tussen de rijksoverheid en de gemeenten over de vraag wie verant-
143
 Handelingen II 2001102, p. 4650. 
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woordelijkheid draagt voor de uitvoering van het terugkeerbeleid werd toege-
spitst op de uitsluiting van Dublinclaimanten en van vervolgaanvragers van op-
vangfaciliteiten. Deze uitsluiting onderstreepte volgens gemeenten de onrecht-
vaardigheid van het strengere terugkeerbeleid, aangezien deze groepen ondanks 
het rechtmatig verblijf in Nederland niet langer in aanmerking kwamen voor 
door de overheid georganiseerde opvang. 
De regering wist het onthouden van opvang aan deze vreemdelingen niet 
afdoende te rechtvaardigen. De maatregelen waren in de eerste plaats gericht op 
het bevorderen van de terugkeer van asielzoekers. Het doel van de Koppelings-
wet, het voorkomen en tegengaan van illegaal verblijf, komt in zekere zin over-
een met dat van de maatregelen gericht op de uitsluiting van opvangvoorzienin-
gen. In beide gevallen wil de regering met de invoering van de maatregelen de 
boodschap uitdragen dat personen die op basis van de Vreemdelingenwet niet 
(langer) in Nederland mogen zijn, van voorzieningen verstoken dienen te blij-
ven. Beide regelingen zijn er zodoende op gericht de vreemdeling af te schrik-
ken een illegaal verblijf in Nederland aan te gaan of voort te zetten. De maatre-
gelen dienen vreemdelingen aan te zetten tot zelfstandige terugkeer en moeten 
een alternatief bieden voor lastig te realiseren gedwongen uitzettingen. Het ont-
houden van opvangvoorzieningen is daarnaast ingegeven door praktische argu-
menten, zoals het beperken van de instroom van nieuwe asielzoekers en het 
bekorten van de duur van de procedures. Aanvullende rechtvaardigingen voor de 
uitsluiting van vreemdelingen van opvang heeft de regering niet geboden. Dit 
leidde tot interne spanningen op centraal niveau, waarbij kamerleden bleven 
vragen naar een effectieve vorm van uitzetting en de regering bleef volhouden 
dat het aanscherpen van het terugkeerbeleid meer gedwongen uitzettingen over-
bodig maakt. Daarnaast ontstonden spanningen tussen de rijksoverheid en ge-
meenten, omdat deze geconfronteerd werden met de praktische beperkingen in 
de uitvoering van het terugkeerbeleid. 
Om drie redenen is het onthouden van opvangvoorzieningen aan vreemde-
lingen een ingrijpender vorm van uitsluiting dan de uitsluiting die de Koppe-
lingswet tot doel heeft. In de eerste plaats, waar de Koppelingswet is gericht op 
de beslissing een voorziening niet te verstrekken, gaat het bij de uitsluiting van 
opvangvoorzieningen om de beslissing een reeds verleende voorziening aan 
bepaalde groepen vreemdelingen te staken. De tweede reden ligt in de uitvoe-
ringsaspecten die aan beide situaties zijn verbonden. Voor een ambtenaar die is 
betrokken bij de uitvoering van de Koppelingswet blijven de gevolgen van de 
beslissing een voorziening niet te verstrekken, beperkt tot de uitsluiting van die 
specifieke voorziening. Het is niet te verwachten dat deze ambtenaar de gevol-
gen van de wet voor wat betreft de toegang van de vreemdeling tot andere voor-
zieningen en uitkeringen ziet of betrekt in zijn beslissing tot uitsluiting. Dit ligt 
anders wanneer gemeenten uitsluiting van opvangvoorzieningen dienen te over-
wegen. Het uitsluiten van opvang betreft een 'totaalpakket' aan voorzieningen, 
waardoor onder meer aan het verlenen van onderdak een einde komt. Een 
vreemdeling die van opvangvoorzieningen wordt uitgesloten, komt van alle 
middelen ontdaan op straat terecht. Ten slotte is de uitsluiting die voortvloeit uit 
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de Koppelingswet minder ingrijpend dan de uitsluiting van opvangvoorzienin-
gen, omdat uitvoeringsambtenaren vaak niet op de hoogte zullen zijn van de 
persoonlijke situatie van de persoon die aanspraak maakt op een bepaalde voor-
ziening. Naast het feit dat de uitsluiting op zich minder ingrijpend van aard is, 
vergemakkelijkt het anonieme karakter van het contact de beslissing om deze 
aanvraag niet toe te kennen. Het zal een gemeenteambtenaar zwaarder vallen de 
beslissing tot beëindiging van de opvangvoorzieningen op louter zakelijke ar-
gumenten te baseren, wanneer de achtergronden van de vreemdeling en eventu-
eel diens gezin hem bekend zijn. Wanneer een asielzoeker die in een gemeente 
is gehuisvest een zekere mate van integratie in de lokale gemeenschap heeft be-
reikt, zullen gemeenten eerder moeite hebben met deze taak die hen door het 
vreemdelingenbeleid wordt opgelegd. 
Doordat de regering bij het onthouden van opvang aan vreemdelingen 
slechts verwees naar praktische argumenten, schoot zij in de rechtvaardiging van 
deze uitsluiting tekort. Juist het ingrijpende karakter van het onthouden van 
opvangvoorzieningen vereiste aanvullende rechtvaardigingen. 
Dit gebrek aan rechtvaardiging van het uitsluiten van vreemdelingen van 
opvang door de overheid heeft geleid tot een gespannen verhouding tussen de 
rijksoverheid en gemeenten. Aan de ene kant staat de rijksoverheid machteloos 
tegen de lokale weerstand tegen de uitvoering van het terugkeerbeleid, terwijl 
daarvoor de medewerking van de gemeenten is vereist. Het terugkeerbeleid van 
de regering is zo streng als gemeenten willen zijn.144 Aan de andere kant is bij 
gemeenten frustratie ontstaan over het gebrek aan erkenning van de plaatselijke 
problemen die het centrale beleid veroorzaakten. Gemeenten werden geconfron-
teerd met (de angst voor) dakloze uitgeprocedeerde asielzoekers en met door 
kerken en maatschappelijke instellingen opgezette alternatieve opvangvoorzie-
ningen. Zoals staatssecretaris Kalsbeek zelf ook aangaf: 'problemen spelen zich 
altijd af op het grondgebied van een gemeente'.145 De Tweede Kamer zag een 
actiever uitzettingsbeleid als de oplossing voor dit probleem. Het ministerie van 
Justitie bleef echter vasthouden aan het beëindigen van opvangvoorzieningen 
om asielzoekers tot medewerking aan terugkeer te bewegen. Als bevestiging van 
dit uitgangspunt introduceerde de Vreemdelingenwet 2000 de meeromvattende 
beschikking. Voor asielzoekers die op of na 1 april 2001 een definitieve afwij-
zing op het asielverzoek ontvangen, eindigt de opvang van rechtswege. Daar-
naast vormt de afwijzende beschikking tevens de titel voor ontruiming van de 
woning van de asielzoeker. Deze meeromvattende beschikking neemt daarmee 
een aantal aanzienlijke obstakels weg die voorheen de beëindiging van de op-
vangvoorzieningen van uitgeprocedeerde asielzoeker konden vertragen. Daar-
mee is de meeromvattende beschikking een juridisch slimme oplossing om de 
uitvoeringsproblemen van het terugkeerbeleid te verhelpen. 
Pattje 1999. 
Handelingen II 2001/02, p. 4366. 
167 
NIET TOELATEN BETEKENT UITSLUITEN 
Gemeenten, maar ook de Tweede Kamer, hebben het ministerie van Justitie 
verweten de verantwoordelijkheid voor de gevolgen van het verscherpte terug-
keerbeleid naar de gemeenten te schuiven. In feite was het de verantwoordelijk-
heid voor de gevolgen van een uitzettingsbeleid die de centrale overheid heeft 
afgeschoven. Dit gebeurt deels naar de gemeenten. Omdat het ministerie van 
Justitie geen effectief uitzettingbeleid weet te realiseren, wordt het terugkeerbe-
leid aangescherpt, onder andere door in de verstrekking van opvangvoorzienin-
gen niet langer de vraag in overweging te nemen of en op welke termijn de uit-
geprocedeerde asielzoeker de terugkeer feitelijk kan realiseren. Gemeenten wor-
den hierdoor inderdaad geconfronteerd met vreemdelingen die van opvang ver-
stoken raken, maar die niet (kunnen) terugkeren. 
Wanneer de overheid de eigen verantwoordelijkheid van de asielzoeker 
voor diens terugkeer centraal stelt, gaat het om twee aspecten. Niet alleen trekt 
de overheid de handen af van vreemdelingen gedurende de tijd dat voorberei-
dingen worden getroffen om de terugkeer te realiseren, ook accepteert de over-
heid niet langer verantwoordelijkheid voor de gevolgen van deze terugkeer. 
Wanneer de overheid deze gevolgen wel in overweging zou nemen, en daarna 
zou overgaan tot het terugsturen van de vreemdeling, betekent dit impliciet dat 
de overheid de situatie in het land van herkomst veilig genoeg acht om terug te 
keren. Mocht blijken dat deze inschatting onjuist was doordat de vreemdeling na 
aankomst iets overkomt, dan is de overheid daarvoor verantwoordelijk. In de 
omgekeerde situatie, waarbij de overheid de situatie in het land waar de vreem-
deling naar zal afreizen niet geschikt acht voor een veilige terugkeer, accepteert 
zij daarmee de verantwoordelijkheid voor opvang in Nederland. De stelling van 
de regering geen land te kennen dat de eigen onderdanen niet terugneemt, be-
antwoordt de vraag niet of de regering zich garant stelt voor een veilige terug-
keer. Voor een aanzienlijk aantal asielzoekers verstreken vaak jaren na het ont-
vangen van de negatieve beslissing voordat de daadwerkelijke uitzetting in zicht 
kwam. Onder die omstandigheden is het opmerkelijk te noemen om de verant-
woordelijkheid voor terugkeer opeens bij de vreemdeling zelf neer te leggen. De 
procedure van de nieuwe Vreemdelingenwet 2000 is anders ingericht, daarin 
moet de vreemdelingen van meet af aan duidelijk zijn dat terugkeer een moge-
lijke uitkomst van de procedure kan zijn en dat de vreemdeling daar zelf ver-
antwoordelijkheid voor draagt. 
Gemeenten hebben te maken gekregen met situaties waarin zij het niet 
rechtvaardig vinden om van de vreemdeling te verwachten dat hij terugkeert 
naar het land van herkomst. De medische situatie van de vreemdeling, de mate 
van inburgering, de angst voor de situatie in het land van herkomst of voor uit-
zetting en de lengte van de asielprocedures zijn factoren de ertoe kunnen leiden 
dat gemeenten problemen hebben de opvangvoorzieningen stop te zetten om zo 
een zelfstandige terugkeer afte dwingen. Dit geldt zeker als uit de beslissing van 
de IND of de rechter op het asielverzoek niet blijkt dat met die omstandigheden 
rekening is gehouden. Gemeenten beroepen zich in dergelijke gevallen op hun 
zorgplicht, om de vreemdeling alsnog opvang te kunnen bieden. Hoofdstuk 
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6 Een analyse van de uitvoeringspraktijk van de 
Koppelingswet 
6.1 Inleiding 
In eerdere hoofdstukken is al enkele malen aangegeven dat de Koppelingswet 
het voorzieningenbeleid inzet als instrument van het vreemdelingenbeleid. De 
regel dat slechts aan rechtmatig verblijvende vreemdelingen het recht op aan-
spraak op uitkeringen, voorzieningen en verstrekkingen toekomt, vraagt van uit-
voeringsambtenaren en beroepsbeoefenaren die toezien op de verstrekking van 
deze voorzieningen, dat zij de verblijfstitel van vreemdelingen controleren. De 
inzet van het voorzieningenbeleid als instrument van het vreemdelingenbeleid 
leidt er in de praktijk dus toe dat ook ambtenaren belast met de verstrekking van 
bijstandsuitkeringen, personen werkzaam bij woningcorporaties, artsen en on-
derwijzers in de uitvoering van hun dagelijkse werkzaamheden betrokken raken 
bij de uitvoering van het vreemdelingenbeleid. 
De beschrijving van de parlementaire geschiedenis van de Koppelingswet 
in hoofdstuk vier heeft laten zien dat uitvoeringsambtenaren en beroepsbeoefe-
naren de hun toebedeelde taak in de uitvoering van het vreemdelingenbeleid niet 
zonder meer hebben geaccepteerd. Met name artsen, maar ook onderwijzers, 
zagen het niet als hun opdracht om een controle op de verblijfsstatus uit te oefe-
nen en om conclusies te verbinden aan het ontbreken van deze status. Dit hoofd-
stuk onderzoekt de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet door in vier ge-
meenten en voor vier beleidsterreinen na te gaan op welke wijze de door de 
wetgever beoogde uitsluiting van vreemdelingen in de praktijk is gerealiseerd. 
De vier terreinen die aan de orde komen zijn het onderwijs, de gezondheidszorg, 
huisvesting en de bijstandsverstrekking. Voor de analyse van de uitvoerings-
praktijk is het van belang dat het wetssysteem van de Koppelingswet onder-
scheid maakt tussen de eerste twee en de laatste twee terreinen. Voor de ge-
zondheidszorg en het onderwijs schrijft de wet een bepaalde mate van insluiting 
voor. Illegale kinderen kunnen tot hun achttiende jaar ongestoord onderwijs 
volgen en aan zieke illegale vreemdelingen komt medisch noodzakelijke zorg 
toe. Op het gebied van bijstandsverstrekking en huisvesting is de wet expliciet 
gericht op uitsluiting. Dit hoofdstuk behandelt de vraag op welke wijze deze 
opdracht tot uitdrukking komt in de uitvoeringspraktijk. 
In het eerste hoofdstuk heb ik al aangegeven dat dit onderzoek niet het eer-
ste is dat de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet op de vier genoemde 
terreinen in beeld brengt. De toezegging van de staatssecretaris aan de Kamer 
om de wet één jaar en driejaar na invoering te evalueren,1 leidde in 1999 tot het 
Handelingen II1995-1996, p. 1458-1459. 
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verschijnen van het WODC-rapport Eenjaar Koppelingswet in de praktijk? dat 
in de vorm van een tussenrapportage een eerste verkenning bood van de uitvoe-
ringspraktijk van de wet. Deze tussenrapportage bevat een bundeling van de 
onderzoeksresultaten van de verschillende departementen die betrokken zijn bij 
de uitvoering van de Koppelingswet. De rapportage had tot doel eventuele in-
voeringsproblemen te signaleren opdat zonodig bijstelling kon plaatsvinden. Het 
onderzoek was zodoende alleen gericht op vragen naar de efficiëntie en naar de 
implementatie van de wet. In april 2001 is het tweede evaluatierapport versche-
nen, uitgevoerd door de B&A Groep Beleidsonderzoek &- Advies.3 In dit rap-
port komen naast vragen over de effectiviteit en de doelmatigheid van de wet 
ook legitimiteitsaspecten van de Koppelingswet aan de orde. Eveneens is in 
2001 de dissertatie van Van der Leun verschenen, die deels ingaat op de uitvoe-
ringspraktijk van de Koppelingswet. In de genoemde onderzoeken staat de uit-
voeringspraktijk in Amsterdam, Rotterdam, Den Haag en Utrecht centraal, hoe-
wel het tweede evaluatierapport ook de situatie van een middelgrote stad als Til-
burg in de analyse heeft betrokken. In dit hoofdstuk beschrijf ik de uitvoering 
van de Koppelingswet in vier middelgrote steden, te weten Eindhoven, 's-Herto-
genbosch, Nijmegen en Groningen. De keuze voor middelgrote steden biedt de 
mogelijkheid eventuele verschillen tussen de uitvoeringspraktijk in middelgrote 
en grote steden te belichten. 
De opbouw van het hoofdstuk is als volgt. De eerste paragraaf bevat enkele 
inleidende opmerkingen over het empirische onderzoek waar dit hoofdstuk ver-
slag van legt. Deze opmerkingen zijn te zien als aanvulling op de methodologi-
sche verantwoording in paragraaf 1.3. De volgende vier paragrafen beschrijven 
voor de periode 2000-2002 de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet voor 
achtereenvolgens het onderwijs, de gezondheidszorg, huisvesting en bijstands-
verstrekking. Daarin staan twee vragen centraal. Op welke wijze leidt de uitvoe-
ringspraktijk van de Koppelingswet tot een uitsluiting van vreemdelingen van de 
toegang tot sociale uitkeringen, verstrekkingen en voorzieningen? In welke mate 
vindt daarnaast een bepaalde vorm van insluiting van vreemdelingen plaats? De 
zesde paragraaf gaat in op de vraag welke rechtvaardiging de respondenten ge-
ven voor de wijze van uitvoering van de Koppelingswet. Aan de hand van deze 
rechtvaardigingen worden de achterliggende motieven voor de uitvoeringswijze 
duidelijk. Dit vergroot het inzicht in de uitvoeringspraktijk van de Koppelings-
wet. De conclusie zet deze rechtvaardigingen aftegen de rechtvaardigingen voor 
uitsluiting die in de voorgaande hoofdstukken aan de orde zijn gekomen om zo 
de aanname van Walzer te toetsen dat een afdoende afsluiting op centraal niveau 
een verder afsluiting van het lokale niveau overbodig maakt. Daarbij ga ik ervan 
uit dat, conform Walzers ideeën, het niveau van de uitvoering en daarbinnen 
Etman&Korpel 1999. 
Fahrenfort e.a. 2001. 
Van der Leun 2001. 
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zelfs de verschillende beleidsterreinen die zijn onderzocht, zijn aan te merken 
als afzonderlijke sferen die ieder zijn ingericht op basis van hun eigen recht­
vaardigingen. De verwachting is dat deze rechtvaardigingen afwijken van de 
rechtvaardigingen uit het politieke debat over de invoering van de Koppelings­
wet. Het politieke debat heeft zich immers afgespeeld op beleidsniveau waarbij 
keuzes zijn gemaakt over toelating van immigranten tot de staat. De uitvoering 
krijgt te maken met keuzes over toelating tot de eigen instituties, die echter door 
de Koppelingswet in het teken zijn gesteld van het vreemdelingenbeleid. Het is 
interessant na te gaan of de vergelijking van de rechtvaardigingen uit de uitvoe­
ringspraktijk met die uit het politieke debat over de invoering van de Koppe­
lingswet aanvullende verklaringen biedt voor de wijze van uitvoering van deze 
wet. 
6.2 Enkele opmerkingen vooraf 
Het empirisch onderzoek naar de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet stelt 
drie thema's centraal. In de eerste plaats de wijze waarop de vier genoemde 
beleidsterreinen omgaan met illegale vreemdelingen. In de interviews zijn voor 
dit thema vragen gesteld als: krijgt u te maken met illegale vreemdelingen, op 
welke wijze komen zij bij uw instelling terecht, welke procedure volgt u dan, 
hoe is deze procedure tot stand gekomen? Het tweede thema vraagt naar de 
praktische en eventuele morele problemen waar de respondenten die te maken 
krijgen met illegale vreemdelingen zich door invoering van de Koppelingswet 
mogelijk voor zien gesteld. Het derde thema betreft de rechtvaardigingen die de 
respondenten geven voor de wijze waarop zij de regels uit de Koppelingswet 
toepassen of buiten beschouwing laten. 
Het onderzoek kent een aantal beperkingen. In het eerste hoofdstuk is al 
aan de orde gekomen dat vooral gesprekken zijn gevoerd met respondenten die 
daadwerkelijk te maken krijgen met illegale vreemdelingen. Dit geldt zeker voor 
het onderwijs en de gezondheidszorg. Hierdoor is het aantal respondenten rela­
tief klein. Omdat is gesproken met personen die door het contact met illegale 
vreemdelingen zijn geconfronteerd met de Koppelingswet en omdat de uitkom­
sten kunnen worden vergeleken met die van eerder onderzoek ontstaat toch een 
goed beeld van de uitvoeringspraktijk. 
Op het gebied van het onderwijs kent het onderzoek een specifieke beper­
king. Hier is alleen gekeken naar het onderwijs aan leerplichtige kinderen en 
niet naar volwasseneneducatie.5 Het volwassenenonderwijs valt buiten de in de 
Hieronder valt het voortgezet onderwijs aan vreemdelingen ouder dan 18 jaar, maar ook 
de cursussen Nederlands als tweede taal (NT2) die nieuwkomers in het kader van het 
inburgenngstraject moeten volgen Van der Leun (2001, ρ 143) merkt hierover op dat 
deze vorm van onderwijs nooit officieel toegankelijk was voor illegale vreemdelingen, 
maar dat zij toch konden deelnemen aan dit onderwijs omdat de onderwijsinstellingen 
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Koppelingswet geformuleerde uitzondering op het koppelingsbeginsel. Volwas-
senen zijn daardoor uitgesloten van het recht op het ontvangen van onderwijs. 
De twee wetsevaluaties concluderen dat ROC's weinig aanmeldingen ontvangen 
van illegale vreemdelingen voor het (taal)onderwijs aan volwassenen. Hetzelfde 
geldt voor hogescholen en voor universiteiten.6 Zelf heb ik gesproken met func-
tionarissen van een universiteit die deze conclusie bevestigden. De vraag waar-
om illegale vreemdelingen slechts in zeer beperkte mate deelnemen aan het 
volwassenenonderwijs valt buiten dit onderzoek. Vanwege het beperkt aantal 
aanmeldingen is het volwassenenonderwijs in dit onderzoek buiten beschouwing 
gelaten. Wel is het hier van belang te noemen dat uit de twee wetsevaluaties 
evenals uit het onderzoek van Van der Leun blijkt dat in het volwassenenonder-
wijs sprake is van vergaande uitsluiting zodat onderwijs zeer beperkt beschik-
baar is voor illegale volwassenen.7 
In de interviews bleek het telkens een probleem vast te stellen welke groe-
pen vreemdelingen door respondenten als 'illegalen' worden gezien. In de inter-
views is steeds gesproken over 'vreemdelingen zonder verblijfsstatus' en 'niet-
rechtmatig verblijvende vreemdelingen', of over 'illegale vreemdelingen'. De 
categorieën vreemdelingen die illegaal in Nederland verblijven, is zeer divers 
samengesteld. Zo zijn er illegale arbeidsmigranten, waarbij het kan gaan om ille-
gale arbeidsmigranten die 'zwart' werken (zonder vergunning en zonder af-
dracht van premies en belasting) of om de 'witte illegalen' die ondanks het ont-
breken van de verblijfsvergunning vóór 1998 wel premies over het inkomen 
hebben afgedragen. Daarnaast zijn uitgeprocedeerde vreemdelingen illegaal in 
Nederland. Hier kan worden gedacht aan vreemdelingen die na afloop van de 
asielprocedure de opvangcentra verlaten maar wel in het land blijven, aan tech-
nisch- of beleidsmatig niet verwijderbare vreemdelingen en aan vreemdelingen 
die bezig zijn de terugkeer te realiseren. Verder kunnen migranten op reguliere 
wijze Nederland zijn binnengekomen, maar is hun vergunning of visum inmid-
dels verlopen. Dit zal onder meer bij familieleden van hier rechtmatig wonende 
vreemdelingen nogal eens voorkomen.8 Ten slotte is er een groep vreemdelingen 
die op illegale wijze het land is binnengekomen en die nooit een verblijfsver-
gunning heeft aangevraagd. 
Voor een groot aantal respondenten was het volstrekt onduidelijk met wel-
ke groepen vreemdelingen zij te maken hadden. Veel respondenten maakten 
geen onderscheid tussen vreemdelingen met een verblijfstitel en vreemdelingen 
die niet over een verblijfstitel (zullen) beschikken. Zo werden asielzoekers vaak 
ten onrechte aangemerkt als 'illegaal'. Vooral voor leerkrachten en schooldirec-
(ROC's) de verblijfsstatus nooit controleerden. De Koppelingswet heeft deze praktijk 
abrupt beëindigd, hetgeen tot uitsluiting van aanzienlijke aantallen leerlingen leidde 
Etman & Korpel 1999; p. 23, Fahrenfort e.a. 2001, p. 123-124. 
Van der Leun 2001, p. 143-144, 220; Etman & Korpel 1999, p. 25; Fahrenfort e.a. 2001, 
p.51. 
Zie Boeker 1994. 
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teuren in het basisonderwijs, die kinderen van vrijwel alle genoemde groepen in 
de klas hebben, was de exacte verblijfsstatus onduidelijk. In situaties waarin 
bleek dat verwarring bestond over de definitie van illegaal verblijf, is de respon-
denten aan de hand van voorbeelden gevraagd naar de ervaringen met specifieke 
groepen vreemdelingen. Zo werd duidelijk of het daadwerkelijk ging over ille-
gale vreemdelingen of dat de respondent een vreemdeling ten onrechte als ille-
gaal aanmerkte. 
6.3 De uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet in het onderwijs 
6.3.1 Opbouw en financiering van het Nederlands onderwijs aan kinderen 
zonder verblijfsstatus 
Het Nederlandse onderwijssysteem kent drie onderwijsfasen: primair, voortgezet 
en hoger onderwijs.' Leerplichtige kinderen zonder verblijfsstatus kunnen in 
principe terecht in dit systeem. Leerlingen zijn tot en met het zestiende jaar vol-
ledig leerplichtig. Het jaar daama geldt een gedeeltelijke leerplicht, waarbij zij 
in dat jaar in ieder geval nog twee dagen per week lessen moeten volgen.10 Ille-
gale kinderen zijn op gelijke wijze leerplichtig. De Koppelingswet doet daar niet 
aan af. Artikel 10 lid 2 Vw 2000 stelt immers dat het onderwijs is uitgesloten 
van de werking van het koppelingsbeginsel. Bovendien heeft de Leerplichtwet 
territoriale werking, zodat deze betrekking heeft op alle kinderen in de leerplich-
tige leeftijd, ongeacht de nationaliteit of het verblijfsrecht. Het recht op onder-
Het primaire onderwijs is bestemd voor kinderen van 4 jaar tot ongeveer 12 jaar en 
wordt gegeven door reguliere basisscholen en door speciale scholen voor 
basisonderwijs. Daarna stromen leerlingen door naar het voortgezet onderwijs dat 
bestaat uit het voorbereidend middelbaar beroepsonderwijs (VMBO) en het 
voorbereidend hoger onderwijs, dat het hoger algemeen voortgezet onderwijs (HAVO) 
en het voorbereidend wetenschappelijk onderwijs (VWO) omvat. De meeste scholen 
voor voortgezet onderwijs maken deel uit van een scholengemeenschap, waar meerdere 
schooltypen voor voortgezet onderwijs (bijvoorbeeld VMBO, HAVO, VWO) bijeen 
samenwerken. Daarnaast bieden Regionale Opleidingscentra (ROC's) VMBO-
onderwijs aan. Na het voltooien van het voortgezet onderwijs kan de leerling 
middelbaar beroepsonderwijs of hoger onderwijs gaan volgen. Indien een leerling een 
VMBO-opleiding heeft afgerond, kan daarna aan een ROC een MBO-opleiding worden 
gestart. Leerlingen met een HAVO-diploma kunnen daarmee een HBO-opleiding 
volgen aan een Hogeschool. Een VWO-diploma geeft toegang tot het door 
universiteiten aangeboden wetenschappelijk onderwijs (WO). 
Zie artikel 3 Leerplichtwet 1969. Indien de leerling een VMBO-opleiding volgt en er 
een praktijkovereenkomst met de school en een bedrijfis gesloten, dan is de leerling één 
dag per week verplicht naar school te gaan. 
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wijs voor kinderen zonder verblijfsstatus is daarnaast terug te vinden in enkele 
internationale verdragen." 
In hoofdstuk drie kwam al naar voren dat tijdens de parlementaire behande-
ling van de Koppelingswet het einde van de leerplichtige leeftijd voor illegale 
kinderen op achttien jaar is gesteld.12 Het moment van inschrijving bij de on-
derwijsinstelling bepaalt de vraag of een leerling na het bereiken van de leeftijd 
van achttien jaar een opleiding kan afmaken. Indien op het moment van de eer-
ste inschrijving voor de opleiding de achttienjarige leeftijd nog niet is bereikt, 
kan de gehele opleiding worden afgerond. Er ontstaat wel een probleem wanneer 
een leerling van achttien jaar of ouder binnen een opleidingsinstelling van studie 
verandert. Dit vereist namelijk een nieuwe inschrijving. Aangezien de leerplich-
tige leeftijd op het moment van de nieuwe inschrijving is overschreden, verloopt 
daarmee het recht op onderwijs van de leerling zonder verblijfsstatus. 
Sommige scholen voor primair of voor voortgezet onderwijs kennen aparte 
projecten voor kinderen van vreemdelingen die op latere leeftijd Nederlands on-
derwijs gaan volgen, ook wel 'neveninstromers' genoemd. Het basisonderwijs 
vangt deze leerlingen op in zogenaamde 'Prisma-groepen'. In het voortgezet on-
derwijs kan in 'Internationale Schakelklassen' (ISK) worden lesgegeven aan de 
groep leerlingen van 12 tot 16 jaar, ongeacht hun vooropleiding. Ook kinderen 
van 16 tot 22 jaar die minimaal drie jaar voortgezet onderwijs in het land van 
herkomst hebben gevolgd, kunnen terecht in een ISK In de Prisma-groepen en 
in de ISK ligt het accent op het geven van Nederlands taalonderwijs. De klassen 
zijn bedoeld als voorbereiding op het reguliere onderwijs. 
De Koppelingswet legt scholen de plicht op de verblijfsstatus van leerlin-
gen te onderzoeken. Aangezien het ontbreken van de verblijfsstatus pas conse-
quenties heeft voor de toegang tot het onderwijs indien de leerling op het mo-
ment van inschrijving ouder is dan achttien jaar, blijft deze onderzoeksplicht in 
feite beperkt tot scholen voor voortgezet onderwijs. Tijdens de parlementaire 
Artikel 26 UVRM, artikelen 18 en 19 IVBPR, artikel 13 IVESCR, artikel 2 Eerste 
Protocol bij het EVRM, artikelen 126 en 127 Verdrag tot oprichting van de Europese 
Gemeenschap Daarnaast is de Nederlandse overheid als partij bij het IVRK eraan ge-
houden passende maatregelen te nemen om onderwijs aan ieder kind te bieden (artikel 
28 hd 1 IVRK) 
Het oorspronkelijke wetsvoorstel ging uit van de volledige en partiele leerplicht zoals 
deze voorkomt in de Leerplichtwet 1969 Artikel 3 lid 1 Leerplichtwet 1969 bepaalt 
echter dat de leerplicht ook eindigt wanneer de leerling tijdens zijn leerphchttijd al 
twaalf jaar onderwijs heeft genoten Dit betekent dat de leerplicht vóór het zestiende 
jaar kan eindigen In het gewijzigde wetsvoorstel Koppelingswet is de leeftijd van 18 
jaar uiteindelijk als scheidslijn gesteld, Kamerstukken II 1995/96, 24 233, nr 7 Deze 
duidelijke grens van 18 jaar werd gekozen om de verbhjfsstatuscontrole door de school 
te vereenvoudigen Daarnaast was het idee dat de onderwijsdeelnemer vanaf het berei-
ken van de meerderjarige leeftijd op zijn eigen handelen, te weten zijn keuze tot illegaal 
verblijf, zou kunnen worden aangesproken, Kamerstukken II 1995/96, 24 233, nr 6, 
ρ 46 
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behandeling van de Koppelingswet bevestigde staatssecretaris Netelenbos dat 
scholen de rechtmatigheid van het verblijf alleen hoeven vast te stellen als de 
leerling op het moment van inschrijving ouder is dan achttien jaar. Aangezien 
scholen volgens haar 'geen verlengstuk van de vreemdelingendienst zijn', 3 rust 
op scholen niet de taak leerlingen van school te verwijderen wanneer zij een­
maal achttien jaar zijn geworden. Dit vormt de basis voor de regel dat een een­
maal begonnen opleiding ongestoord kan worden afgemaakt. 
De bekostigingsrelatie met de rijksoverheid vraagt van scholen echter toch 
een bepaalde mate van controle en een registratie van de verblijfstitels van leer­
lingen, ook voor leerlingen jonger dan achttien jaar. Zowel basisscholen als 
scholen voor voortgezet onderwijs ontvangen extra vergoedingen van de rijks­
overheid voor kinderen die onder de doelgroep van het achterstandsbeleid val­
len. In het basisonderwijs wordt het 'formatiebudgetsysteem' gehanteerd Af­
hankelijk van het aantal leerlingen krijgt een basisschool een aantal 'formatieve 
rekeneenheden' toegekend, waarmee de school de kosten voor het personeel kan 
declareren bij de rijksoverheid. Op basis van de Gewichtenregeling 'wegen' 
sommige kinderen daarbij zwaarder. In het basisonderwijs krijgt een autochtone 
leerling de reguliere bekostiging toegekend (gewicht 1.0), tenzij het om bijvoor­
beeld een autochtone achterstandsleerling gaat, die een extra gewicht van 0.25 
krijgt.14 Een allochtoon kind telt mee als 1.9 leerling bij het bepalen van de om­
vang van de docentformatie. 
Het voortgezet onderwijs kent een 'lumpsumfinancieringssysteem', waarbij 
de school jaarlijks een bepaald bedrag ontvangt dat moet voorzien in de kosten 
van het personeel en de andere kosten. Voor het voortgezet onderwijs geldt 
daarnaast de 'Culturele Minderhedenregeling' of'Cumi-regeling'. De nationali­
teit van de leerling of van de ouders van de leerling evenals de duur van het 
verblijf in Nederland zijn bepalend voor de toekenning van aanvullende bekosti­
ging voor leerlingen op basis van de Cumi-regeling.15 
Handelingen II16 oktober 1996, ρ 856 
De weging van de leerling vindt plaats bij inschrijving Leerlingen die niet passen bin­
nen één van de criteria van de gewichtenregeling krijgen automatisch het gewicht 1 00 
toegekend Kort gesteld, kent de gewichtenregeling de volgende indelingen Kinderen 
met laagopgeleide autochtone ouders tellen als 1 25-leerlingen, schipperskinderen als 
1 4-leerlingen en woonwagen- en zigeunerkinderen als 1 7-leerlingen De kinderen met 
laagopgeleide allochtone ouders, ten slotte, zijn de 1 9-leerlingen (artikel 15, 15a en 15b 
Formatiebesluit WPO, Besluit van 12 maart 1992, Stb 1992, 120) Per 1 augustus 2006 
geldt een nieuwe gewichtenregeling (Besluit van 19 mei 2006, Stb 2006, 283) Nu be-
paalt niet langer de etnische achtergrond, maar de daadwerkelijke leerachterstand het 
'gewicht' van een leerling De nieuwe regeling werkt met de gewichten 1, 1,3 en 2,2 
Artikel 3 van de 'Regeling aanvullende personele bekostiging culturele minderheids-
groepen en anderstalige leerlingen (cumi-regeling) WVO 2002' van 11 april 2002 be-
paalt welke nationaliteit van het kind of de ouders van het kind en welke verblijfsduur 
in Nederland recht geeft op een aanvullende bekostiging voor scholen voor voortgezet 
onderwijs De regeling was gepubliceerd in Uitleg Gele Katern, nummer 11, 24 april 
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Basisscholen en scholen voor voortgezet onderwijs komen alleen in aanmerking 
voor deze extra faciliteiten wanneer zij met behulp van documenten kunnen 
aantonen dat het kind dat tot de doelgroep behoort op 1 oktober voorafgaande 
aan het schooljaar onderwijs heeft gevolgd aan de betreffende school. Bij het 
ontbreken van deze documenten ontvangt de school de reguliere bekostiging 
voor een leerling, zo stelde staatssecretaris Netelenbos in een overleg met de 
Kamer over de gevolgen van de Koppelingswet voor het onderwijs.' Scholen 
hebben er dus belang bij te weten of zij onderwijs geven aan alle kinderen, ook 
degenen die illegaal in Nederland verblijven. 
De vraag die zich vervolgens voordoet, is wat de rijksoverheid doet met zo 
verkregen informatie over de verblijfsstatus van leerlingen. In de parlementaire 
behandeling van de Koppelingswet stelde Netelenbos over het doorgeven van 
gegevens van leerlingen aan de Onderwijsinspectie dat de plicht daartoe be-
stond, maar dat scholen deze gegevens niet met documenten hoefden te staven 
en zonodig konden afgaan op de mededeling van de opvoeders. 'Er wordt niet 
gemeld aan de vreemdelingendienst', zo stelde zij.17 Deze opmerking behoeft 
nuancering. De Koppelingswet introduceert inderdaad geen meldingsplicht voor 
scholen. De wet heeft echter wel een nieuw, vijfde lid toegevoegd aan artikel 48 
Vw (artikel 107 Vw 2000) dat aan scholen een informatieplicht oplegt over de 
rechtmatigheid van het verblijf van leerlingen. Dit artikellid stelt namelijk dat 
scholen uit eigen beweging bevoegd zijn en op verzoek van de vreemdelingen-
dienst verplicht zijn gegevens te verstrekken die noodzakelijk zijn voor de uit-
voering van de Vreemdelingenwet.18 De analyse van de uitvoeringspraktijk van 
de Koppelingswet in het onderwijs bespreekt de vraag hoe scholen deze infor-
matieplicht beoordelen en in de praktijk uitvoeren. 
6.3.2 De uitvoering van de Koppelingswet in het basisonderwijs 
Ten tijde van dit onderzoek, drie tot vier jaar na invoering van de Koppelings-
wet, bleken kinderen zonder verblijfsstatus basisonderwijs te volgen bij een be-
perkte groep scholen. Dit beeld kwam naar voren in ander onderzoek en is in dit 
onderzoek bevestigd voor alle vier de bestudeerde gemeenten.19 In de interviews 
gaven de respondenten drie redenen voor deze concentratie van illegale leerlin-
gen bij bepaalde scholen. In de eerste plaats lagen deze scholen vaak in een ach-
terstandswijk. In veel gemeenten zijn allochtone gezinnen gehuisvest in wijken 
2002, p. 34-37. In het schooljaar 2006-2007 is de cum i-regel ing komen te vervallen. 
Daarvoor in de plaats geldt per 1 augustus 2006 de 'Regeling Leerplusarrangement VO 
en Nieuwkomers VO' (Leerplusarrangement), gepubliceerd in Stcrt 25 april 2006, nr. 
80, p. 17. 
Handelingen II31 oktober 1996, p. 1462. 
Handelingen // 16 oktober 1996, p. 856. 
Zie Pluymen 2001. 
Bommeljé & Braat 2002, p. 42. 
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met goedkopere huurwoningen. Vanwege de lage huurprijzen en vanwege de 
aanwezigheid van familie en vrienden zullen illegale vreemdelingen vaak ook 
(tijdelijk) in dergelijke wijken onderdak hebben. Aangezien kinderen over het 
algemeen naar de meest nabij gelegen school gaan, krijgen scholen in deze wij-
ken het meest te maken met kinderen van allochtone kinderen en met kinderen 
zonder verblijfsstatus. Dit bleek ook het geval in de vier onderzochte gemeen-
ten. 
Een tweede verklaring volgt uit de werkwijze van particuliere organisaties 
die praktische, sociale en financiële hulp boden aan vreemdelingen. Deze hulp 
kon zijn gericht op het begeleiden van vreemdelingen bij hun leven in de illega-
liteit, maar ook hielpen particuliere organisaties illegale vreemdelingen alsnog 
een verblijfstitel te bemachtigen of terugkeer naar het land van herkomst te rea-
liseren. Deze organisaties traden voor illegale vreemdelingen op als een soort 
intermediair om toegang te krijgen tot bepaalde voorzieningen, zoals het onder-
wijs. Zij maakten bij het verwijzen van vreemdelingen naar deze voorzieningen 
gebruik van hun eigen contacten. Dit had tot gevolg dat zij een kind zonder ver-
blijfsstatus dat bij hen bekend was vaak bij dezelfde school aanmeldden, omdat 
zij wisten dat deze school het kind zou opnemen. De meeste scholen gaven in de 
interviews aan dat de illegale kinderen die bij hen onderwijs volgden, via parti-
culiere organisaties waren aangemeld. Het kwam nauwelijks voor dat ouders op 
eigen initiatief hun kinderen bij de school aanmeldden voor inschrijving. In 
vrijwel alle gevallen werd de aanmelding en de inschrijving van het kind ver-
zorgd door de particuliere organisatie die in de gemeente actief was. 
Ten slotte genereerde de concentratie van het onderwijs aan illegale kinde-
ren bij enkele scholen nieuwe aanmeldingen bij dezelfde scholen. Andere scho-
len in de gemeente verwezen illegale kinderen namelijk ook door naar deze 
'illegaal-vriendelijke' scholen of naar scholen met een prisma-klas. Het idee was 
dan dat deze scholen meer expertise zouden hebben in het lesgeven aan alloch-
tone kinderen. De houding van scholen ten aanzien van deze praktijk van door-
verwijzen was ambivalent. Enerzijds vloeiden uit de concentratie van allochtone 
en illegale leerlingen bij een klein aantal scholen in een gemeente inderdaad 
mogelijkheden voort voor de school om het onderwijs zó in te richten dat de 
kwaliteit van het onderwijs voor deze leerlingen het best gewaarborgd werd. An-
derzijds wezen scholen het beroep op hun 'expertise' ook af als een voorwendsel 
van de doorverwijzende school om maar een beperkt aantal allochtone kinderen 
te hoeven aannemen. Vanuit dit perspectief speelde de allochtone afkomst van 
het kind een grotere rol dan de verblijfsstatus. Een schooldirecteur zegt: 
'En wat doen collega-scholen dan heel vaak? "Ja, daar op die school hebben 
ze zo'n project." Maar die kinderen komen niet in aanmerking voor dat pro-
ject, want die zijn illegaal. Want het project Prisma, daar zit bijvoorbeeld 
taxivervoer aan vast. Wordt door de gemeente bekostigd.' 
In tegenstelling tot de situatie uit het bovenstaande citaat was de doorverwijzing 
naar een neveninstroomproject of een prisma-klas soms juist in overeenstem-
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ming met het beleid in de gemeente. In enkele gemeenten was het de afspraak 
tussen scholen dat kinderen die de Nederlandse taal nog niet of onvoldoende 
beheersen in een prisma-klas terechtkomen, of zij nu over een verblijfsstatus 
beschikken of niet. In andere gemeenten was de prisma-klas echter niet voor 
illegale kinderen bedoeld. 
Op één enkele school na, die illegale leerlingen niet toeliet als de groepen 
vol zaten, volgden de in totaal zeven in dit onderzoek betrokken scholen geen 
specifiek beleid over de toelating van illegale leerlingen. De kinderen werden tot 
al deze scholen toegelaten. Een controle van de verblijfstitel vond op geen enke-
le basisschool plaats. In de meeste gevallen was wel duidelijk wanneer een kind 
geen verblijfstitel had, maar werd er verder niet naar gevraagd. Daarvoor zijn 
drie redenen genoemd. Wanneer kinderen via een particuliere organisatie wer-
den aangemeld, maakten de scholen daaruit op dat het om een kind zonder ver-
blijfstitel ging. Wanneer er wel gegevens werden verstrekt zagen de scholen het 
daarnaast niet als hun opdracht deze gegevens te controleren, of zoals een on-
derwijzer stelde, 'die gaan wij niet na. Dat is onze taak toch niet? Wij zijn geen 
politiemensen!'. Bovendien zeiden de scholen niet te beschikken over de kennis 
om na te gaan of de verstrekte gegevens klopten. 
Aparte administratie bij de inschrijving van illegale kinderen 
De scholen die illegale kinderen in de klas hadden, registreerden het ontbreken 
van de verblijfsstatus in een aparte inschrijving die op de administratie van de 
school werd bewaard en die niet aan de rijksoverheid werd doorgegeven. Daar-
voor is een drietal argumenten genoemd. Eén school gaf aan de verblijfsstatus te 
noteren in verband met een met de onderwijsinspecteur gemaakte afspraak over 
de scores van de Cito-toets, ofwel de Eindtoets Basisonderwijs. Kinderen die 
korter dan twee jaar onderwijs op deze school volgden, telden niet mee voor de 
Cito-toets, waarmee niet alleen de vorderingen van individuele leerlingen, maar 
in de praktijk ook de kwaliteit van het onderwijs op een school wordt gemeten.20 
'Als je heel veel van dit soort kinderen hebt, die er even zijn, een gigantische 
ontwikkelingsachterstand hebben en dan alweer vertrekken... Er zal maar net 
in die maand een Cito afgenomen worden en je hebt dan twee, drie van die 
kinderen, moet je eens kijken wat dat met je gemiddelde doet, dat gaat enorm 
naar beneden. [...] Het zou het harde werken van de mensen op de werkvloer 
geweld aandoen als zo'n score negatief beïnvloed wordt door dit soort gezin-
nen. Dan steek je je nek uit en word je dus ook nog gestraft. Tegenwoordig 
worden Citoscores gepubliceerd. Die zijn openlijk toegankelijk en die wil ik 
dus zuiver houden.' 
Deze afspraak week af van de uitzonderingssituatie die normaal geldt, namelijk dat 
kinderen die in het begin van groep 8 nog niet langer dan vier jaar in Nederland wonen, 
niet hoeven deelnemen aan de eindtoets basisonderwijs. 
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Een aparte administratie werd ook gebruikt voor de accountantscontrole. Aange-
zien de nationaliteit in het kader van de Gewichtenregeling van belang is, pro-
beerden scholen deze vaak wel te achterhalen. Twee scholen gaven alleen de 
persoonsgegevens en de nationaliteit aan de rijksoverheid door en hielden in-
formatie over de verblijfsstatus intern. Die vermeldden ze dan alleen bij een 
accountantscontrole. Hierover zegt een schooldirecteur. 
'Als ik dat kind niet opgeef, krijg ik geen geld en ik moet wel boekjes kopen 
en dat soort dingen. Dus ze mogen gewoon meetellen. Maar dan wil ik wel 
weten wie dat is. En in een goede democratie word je ook gecontroleerd, dus 
de accountant, of wie het ook doet, die wil wel weten wat ik opschrijf.' 
Scholen zijn er verder toe verplicht in het kader van de uitvoering van de Leer-
plichtwet 1969 een kennisgeving van inschrijving van een leerling door te geven 
aan de gemeente. Daarbij hoeven zij geen gegevens over de nationaliteit of de 
verblijfsstatus te overleggen. Alle scholen gaven de inschrijving van illegale 
leerlingen door aan de gemeente. Illegale kinderen staan echter vaak niet geregi-
streerd in de gemeentelijke bevolkingsadministratie. Bij gebrek aan een derge-
lijke inschrijving kan het kind niet in het Leerplichtsysteem worden verwerkt. 
Toch ontvingen scholen zelden de melding van de gemeentelijke leerplichtamb-
tenaar dat het kind niet in de bevolkingsadministratie voorkwam en dus niet in 
het Leerplichtsysteem kon worden opgenomen. De Leerplichtwet heeft geen 
grip op kinderen zonder verblijfsstatus. Het schoolverzuim kan niet worden bij-
gehouden omdat het kind niet voorkomt in het Leerplichtsysteem. 
In één enkel geval had een school de gegevens van een leerling in een 
dichtgeplakte enveloppe bij de leerplichtambtenaar aangeleverd, met de afspraak 
dat indien zich geen redenen voordeden de enveloppe te openen, deze dicht zou 
blijven. Deze afspraak was gemaakt omdat de ouders van het kind bang waren 
dat hun verblijfplaats via de inschrijving op de school bij de gemeente bekend 
zou worden. Dit was het enige voorbeeld in de interviews waaruit bleek dat 
ouders uit angst te worden opgespoord, overwogen het kind niet naar school te 
laten gaan. Zeker nu de aanmelding van kinderen vaak via particuliere organisa-
ties verliep, die wisten dat illegale kinderen naar school mogen gaan, speelden 
dit soort overwegingen geen rol. 
Dit blijkt ook uit het volgende citaat van een schooldirecteur: 
'Kijk, vroeger had je nog wel eens, de illegaliteit dat moest stiekem, hè? En 
dat is nou niet meer. De illegalen zijn bekend, eigenlijk. Iedereen weet waar, 
wie of wat. En dan hoeven mensen ook niet meer bang te zijn van als ik een 
kind naar school doe, word ik gesnapt of zo. Dat is verder geen probleem. Ze 
kunnen gewoon naar school.' 
Ontbreken verblijfsstatus en de toegang tot de school 
De geïnterviewde schooldirecteuren en leerkrachten zagen in het ontbreken van 
de verblijfsstatus van kinderen geen reden om hen de toegang tot de school te 
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weigeren. Op één school na hadden de scholen illegale kinderen in de klas. In de 
meeste gevallen ging het om een klein aantal, variërend van drie tot zeven leer-
lingen per school. Op twee scholen ging het om een veel grotere groep van 25 
tot 30 kinderen. 
De respondenten gaven aan dat bij het geven van onderwijs aan illegale 
kinderen een drietal knelpunten optraden. In de eerste plaats ging het om taal-
problemen. De meeste kinderen spraken de Nederlandse taal niet of onvoldoen-
de. Daarbij benadrukten de respondenten dat deze taalproblemen niet zozeer te 
maken hadden met de verblijfsstatus van het kind, maar eerder verband hielden 
met andere factoren zoals de duur van het verblijf in Nederland, de opleiding 
van de ouders en de mate waarin het kind al onderwijs had gevolgd in Nederland 
of in een ander land. 
Voor illegale kinderen golden volgens de respondenten de specifieke pro-
blemen die speelden voor veel allochtone kinderen op school. Het ging dan om 
sociale en emotionele problemen die het leergedrag van kinderen beïnvloedden 
en die extra tijd en aandacht van de leerkracht vroegen. Ook stelden vrijwel alle 
scholen niet alleen als onderwijsinstelling te fungeren, maar daarnaast een maat-
schappelijke taak te vervullen. Vaak verrichtten de respondenten praktische 
diensten voor ouders van allochtone leerlingen; zij stelden een brief op of ze te-
lefoneerden met instanties. Bovendien werden scholen geconfronteerd met pro-
blemen die mensen hadden als gevolg van het vreemdelingenbeleid. Een direc-
teur van een basisschool zei hierover: 
'En vervolgens krijgen wij natuurlijk met die hele problematiek te maken, hè? 
Flippende figuren die al zeven jaar hier uitzichtloos zitten, al die kinderen in 
Nederland geboren, toestanden, aan het lijntje gehouden worden, nog een 
keer aan het lijntje... Advocaten die gewoon ondertussen aan het prutsen zijn, 
dus.' 
Twee problemen waren mogelijk wel specifiek gerelateerd aan het ontbreken 
van een verblijfsstatus. Ten eerste kwamen kosten voor buitenschoolse activitei-
ten, voor schoolreisjes of een bezoek van Sinterklaas en voor eten bij het over-
blijven van illegale kinderen voor rekening van de school, wanneer de ouders 
deze niet konden betalen. Een directeur van een basisschool gaf het volgende 
voorbeeld: 
'Als het echt te erg wordt dan halen we maar weer een stukje van ons budget 
af. We zullen toch iets moeten. Prachtig voorbeeld: hoofdluis. Maak maar 
eens aan een Ethiopische vrouw duidelijk wat hoofdluis is en hoe ze het moet 
behandelen. Stuur ze maar naar de drogist. Dat wordt niks. Dus je komt nooit 
van die hoofdluis af. Dan is er maar één mogelijkheid: lokaalassistente, sham-
poo erop en onder het mom van een thema, weet ik wat, speels haren wassen. 
En wie betaalt die shampoo van twintig gulden? De school.' 
Ouders van rechtmatig verblijvende kinderen hebben recht op een tegemoetko-
ming in de schoolkosten en voor kinderen van asielzoekers betaalt het COA de 
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kosten van dit soort activiteiten. Wanneer het een illegaal kind betrof, nam 
slechts in een enkel geval de gemeente of de particuliere organisatie die de op-
vang verzorgde voor het gezin waar het illegale kind toe behoorde, dergelijke 
kosten op zich, zo bleek uit de interviews. 
In de tweede plaats meldden onderwijzers het probleem dat vooral illegale 
kinderen die door particuliere organisaties werden opgevangen, de school vaak 
slechts voor korte tijd bezochten. 'Dan sta je niet te juichen, met instroom tus-
sendoor en uitstroom maar ja, het is niet zo dat dat iedere dag is, hè?', aldus een 
onderwijzer. 
Hoewel de meeste genoemde knelpunten niet rechtstreeks waren toe te 
schrijven aan de invoering van de Koppelingswet, plaatste deze wet basisscho-
len toch voor een dilemma. De wet stond de scholen in de weg ruimere financie-
ringsmogelijkheden aan te vragen, waarmee een deel van de problemen kon 
worden verholpen. Zo vonden meerdere scholen het gewenst maatschappelijk 
werkers aan te stellen om de leerkrachten te ondersteunen. Maar een school ont-
vangt pas geld voor extra personeel als er mogelijkheden zijn extra formatie aan 
te vragen, bijvoorbeeld in het geval dat de school kan aantonen veel leerlingen te 
hebben die als 1.9 leerling in de formatie meetellen. Minder dan de helft van de 
scholen waarmee is gesproken, gaf illegale leerlingen echter als 1.9 leerling op. 
De ouders beschikten vaak niet over de benodigde documenten, of zij, of de 
school zelf, wilden deze niet aan de rijksoverheid geven. De Koppelingswet 
leidde op deze manier tot een spanning in de bekostigingsrelatie van scholen met 
de rijksoverheid. 
Financiële problemen leidden in sommige gevallen ook tot een spanning 
tussen de school en de gemeente. Twee scholen verweten de gemeente dat deze 
weliswaar blij was dat deze scholen illegale kinderen opvingen, maar toch niet 
bereid waren extra geld te investeren om de zorg te optimaliseren. Hier moet 
worden opgemerkt dat gemeenten ook maar beperkt de mogelijkheid heeft om 
het onderwijs aan illegale kinderen financieel te ondersteunen. Gemeenten kun-
nen scholen namelijk niet rechtstreeks financieren. De enige optie is dan dat de 
gemeente een particuliere organisatie subsidieert zodat deze vervolgens de 
school tegemoet kan komen in de kosten voor illegale leerlingen. In twee ge-
meenten werd dit ook zo geregeld. Een beroep op bijzondere bijstand, geregeld 
in artikel 11 ABW had een alternatief kunnen zijn, ware het niet dat de Koppe-
lingswet niet-rechtmatig verblijvende vreemdelingen een beroep op dit artikel 
heeft ontnomen. 
6.3.3 De uitvoering van de Koppelingswet in het voortgezet onderwijs 
De uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet in het voortgezet onderwijs ver-
toonde op een tweetal punten gelijkenis met die in het basisonderwijs. Ook in 
het voortgezet onderwijs was het lesgeven aan illegale kinderen in feite gecon-
centreerd bij enkele scholengemeenschappen. Deze scholen hadden alle een 
apart project voor onderwijs aan anderstalige kinderen in de vorm van een ISK. 
Andere scholen, die geen ISK hadden, bleken kinderen zonder verblijfsstatus 
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vaak door te verwijzen naar deze scholen met een ISK. Anders dan de basis-
scholen met een prisma-klas, hadden de scholen met een ISK weinig bezwaren 
tegen deze praktijk van doorverwijzing. Zij stellen te zijn gespecialiseerd in het 
geven vein onderwijs aan anderstalige kinderen en dat juist de concentratie van 
deze kinderen bij scholen met een ISK maakte dat dit onderwijs ook van goede 
kwaliteit was. Een directeur van zo'n school stelde: 
'Wij zijn de enige school met een afdeling ISK en dus als ze bij collega-scho-
len aangemeld worden, dan worden die hier naartoe doorverwezen Ja, dat 
kan ook moeilijk anders, je kunt niets met een paar kinderen. In die zin, niet 
negatief bedoeld, maar als je in een school drie kinderen krijgt die geen Ne-
derlands spreken, dan gaat het heel moeilijk. Je kunt ze niet zomaar bij be-
staande klassen zetten. Dus je hebt wel een aantal nodig om die kinderen goed 
onderwijs te geven.' 
Overigens kwamen veel illegale kinderen door tussenkomst van particuliere 
organisaties rechtstreeks terecht bij de scholengemeenschappen met een ISK. 
Daarnaast kwam het herhaaldelijk voor dat een kind dat voortgezet onderwijs 
volgde, in eerste instantie wel rechtmatig verblijf had, maar dit vervolgens ver-
loor, bijvoorbeeld na een definitieve afwijzing van het asielverzoek. Vaak ble-
ven kinderen dan toch onderwijs volgen op die school. 
Het aantal illegale kinderen dat aan een ISK onderwijs volgde, was net als 
bij de basisscholen met een prismaklas beperkt. Rond de vier tot zeven illegale 
kinderen volgden per school onderwijs in een ISK. 
Inschrijving, registratie en bekostiging bij scholengemeenschappen met een ISK 
Als het gaat om de aantallen leerlingen en de concentratie van illegale leerlingen 
bij enkele scholen, vertoonde het voortgezet onderwijs overeenkomsten met het 
basisonderwijs. Afgezien daarvan leidde de Koppelingswet in het voortgezet on-
derwijs tot een andere uitvoeringspraktijk dan in het basisonderwijs. Bij het in-
schrijven van leerlingen, bijvoorbeeld, controleerden vrijwel alle scholen met 
een ISK de verblijfsstatus en de leeftijd van de leerling. Kinderen onder de acht-
tien jaar werden op alle onderzochte scholengemeenschappen toegelaten, onge-
acht de verblijfsstatus. In een geval ging het hierbij om een hypothetische situa-
tie, omdat zich tot dan toe geen kind zonder verblijfsstatus bij die school had 
gemeld. De wijze waarop de registratie van de leerlinggegevens plaatsvond, was 
afhankelijk van de vraag of scholen illegale kinderen opgaven bij de Centrale 
Financien Instellingen (Cfi)21 om ze te laten meetellen voor de bekostiging van 
de school. Geen van de scholen gaf alle gegevens van de illegale leerlingen 
zonder meer door aan de Cfi. Eén school registreerde de inschrijving van de 
De Centrale Financien Instellingen (Cfi) is de uitvoeringsorganisatie van het ministerie 
van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen, belast met de bekostiging van onder-
wijsinstellingen en de informatievoorziening aan scholen 
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leerling binnen de school, maar gaf de leerlingenaantallen niet op naam door aan 
de Cfi. De kinderen werden wel opgegeven voor een hogere vergoeding op basis 
van de Cumi-regeling. Voor de accountantscontrole waarbij achteraf wordt na-
gegaan of de Cumi-gelden terecht zijn verstrekt, diende de school namelijk te 
beschikken over de volledige gegevens, inclusief de verblijfsstatus. De twee an-
dere scholengemeenschappen registreerden de gegevens van illegale kinderen 
wel intem, maar gaven deze kinderen niet op voor bekostiging door de rijks-
overheid. Eén van die directeuren zei: 
'Wij schrijven ze gewoon in, al ware het alleen maar om een signaal afte ge-
ven dat wij het noodzakelijk vinden dit soort kinderen op te vangen, alleen 
tellen ze niet mee in de totaaltelling en daar onderneem ik geen enkele actie 
in. Ik heb een vel in mijn administratie dat zij dus uitgeprocedeerd zijn en dan 
heb ik zoiets van: laat ze ze er maar uitvissen.' 
In beide gevallen ontving de school, via constructies met de gemeente en de par-
ticuliere organisaties die plaatselijk actief waren, toch een bepaalde tegemoet-
koming voor het onderwijs aan illegale kinderen. Eén school betaalde de kosten 
in principe uit eigen middelen maar ontving van een particuliere organisatie een 
bijdrage in het boekenfonds. Deze organisatie kreeg hiervoor weer geld van de 
gemeente. Ook de andere school die de kinderen niet liet meetellen, ontving de 
misgelopen subsidie alsnog voor een groot deel via een dergelijke constructie: 
'We zitten dus met het probleem dat we dus door de Koppelingswet, ja, geen 
financiën krijgen voor deze kinderen. Die moeten we dus in feite op het 
schoolbudget opvangen. En de gemeente heeft daar ook wel wât steun voor, 
maar dat gaat zijdelings, hè. Dat gaat via de achterdeur, van dat mag niet ge-
zegd worden, hè, want Den Haag... Dat gaat via een bochtje.' 
Het niet registreren van illegale kinderen bleek niet alleen te leiden tot het mis-
lopen van de rijkssubsidies, maar ook tot klassenvergroting en tot aansprakelijk-
heidsproblemen. De onderzochte scholen zagen daarin het grootste bezwaar te-
gen het niet registreren. Een schooldirecteur zei: 
'Uiteindelijk zetje ze in de groep en die groep die draait toch. Het gaat meer 
om de verantwoordelijkheid die de school heeft bij situaties die juridische 
consequenties hebben voor de school, aansprakelijkheid en dat soort dingen.' 
Eén schooldirecteur stelde daarbij vast dat de praktijk om niet te registreren 
ertoe leidde dat slechts een beperkt aantal kinderen kon worden toegelaten, juist 
omdat scholen de niet-geregistreerde kinderen gewoon in de klas plaatsten, 
waardoor deze boventallig werden. 
'We hebben in principe het besluit genomen om deze kinderen op te nemen 
en we hebben er als ISK mee ingestemd dat de klassen groter worden daar-
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door. De directie stemt daarin toe, de gemeente ook op het moment. Maar als 
het IS, 16, 17 kinderen zouden worden dan zitten we met een probleem.' 
Registratie van lesgeldplichtige kinderen van 16 jaar en ouder 
Voor kinderen die 16 jaar of ouder zijn, bestaat naast de aanmelding in het kader 
van de bekostiging van de school nog een ander registratietraject. Vanaf 16 jaar 
zijn leerlingen lesgeldplichtig. De Informatie Beheer Groep (IB-Groep) regi-
streert leerlingen van 16 jaar en ouder en int het lesgeld. De gegevens voor regi-
stratie bij de IB-Groep worden door de gemeenten aangeleverd via de Gemeen-
telijke Basisadministratie (GBA). Kinderen die geregistreerd staan bij de IB-
Groep krijgen van deze instelling een onderwijskaart thuisgestuurd wanneer zij 
zestien jaar worden. Op deze kaart staan de naam, het adres en eventueel de 
gegevens van de wettelijke vertegenwoordiger voorgedrukt. Leerlingen hebben 
deze kaart nodig om zich te kunnen inschrijven en les te kunnen volgen bij een 
onderwijsinstelling. Aangezien illegale kinderen meestal niet in de GBA voor-
komen, staan zij ook vaak niet ingeschreven bij de IB-Groep, waardoor zij geen 
onderwijskaart ontvangen. In een dergelijk geval dient de school de leerling een 
blanco onderwijskaart te laten invullen en ondertekenen. 
Eén van de twee scholengemeenschappen die de leerlinggegevens niet 
doorgaven aan de Cfi, liet illegale leerlingen ook geen onderwijskaarten invul-
len: 
'Dit zijn niet-geregistreerde mensen. De onderwijskaart is een soort toe-
gangsbewijs en laat zien dat je je schoolgeld hebt betaald. Verschillende men-
sen willen wel betalen, maar ze bestaan niet voor de Nederlandse wet en dat 
is het probleem. Ze komen in de bevolkingsregisters niet voor. Deze worden 
geautomatiseerd en zullen worden geschakeld aan de bestanden van de IBG 
en daar komen ze dus ook niet voor. Dus dan komt er wel geld binnen, maar 
dan zegt de computer die ken ik niet, want die bestaat niet. Dus geen onder-
wijskaart.' 
De andere school die de leerlinggegevens intern bewaarde, kreeg niet te maken 
met het probleem van het laten invullen van onderwijskaarten, omdat leerlingen 
vanaf 16 jaar in die gemeente naar het ROC gaan. De scholengemeenschap die 
leerlingen wel opgaf voor bekostiging, liet ouders van illegale kinderen ook een 
blanco onderwijskaart invullen en opsturen. Daarbij merkte deze school dat bij 
ouders van illegale kinderen een kort gesprek over de functie van de onderwijs-
kaart en over het gebruik van de gegevens nodig was, omdat vaak de vrees be-
stond dat door het insturen van de gegevens het gezin door de Vreemdelingen-
dienst te traceren zou zijn. 
Inschrijving, registratie en bekostiging bij ROC 's 
ROC's bleken weinig bereid een gesprek te voeren over het geven van onderwijs 
aan illegale kinderen. Uiteindelijk heb ik slechts twee ROC's geïnterviewd. Met 
een derde ROC vond een kort telefonisch gesprek plaats. 
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Bij de ROC's waar een gesprek is gevoerd, verliep de inschrijving van illegale 
leerlingen om drie redenen anders dan bij de scholengemeenschappen. In de 
eerste plaats verschilde de bekostigingsrelatie met de rijksoverheid. Een ROC 
ontvangt geen vergoeding voor kinderen zonder verblijfsstatus. Ten tweede kon-
den leerlingen alleen worden ingeschreven als zij over voldoende kennis van de 
taal beschikten om een opleiding te volgen. Dat was bij illegale kinderen veelal 
niet het geval. Ten slotte beperkte het gebrek aan verblijfsstatus de leerling in 
zijn opleidingskeuze. Doordat illegale kinderen in principe onverzekerd zijn en 
niet over een werkvergunning kunnen beschikken, is het opleidingstraject Be-
roeps Opleidende Leerweg (BOL) voor hen in feite de enige optie. In deze dag-
opleiding zit de leerling vier dagen op school en loopt hij al dan niet betaald 
stage. In de Beroeps Begeleidende Leerweg (BBL), die meer is gericht op wer-
ken in plaats van op studeren, gaat de leerling maar één dag in de week naar 
school en is hij de rest van de tijd werknemer bij een bedrijf. Deze optie is voor 
illegale leerlingen dus niet beschikbaar. 
Eén van de twee geïnterviewde scholen liet illegale kinderen niet tot de op-
leidingen toe, omdat voor de inschrijving werd gevraagd naar een geldig ver-
blijfsdocument. Het ging hier om de eerder genoemde gemeente waar een scho-
lengemeenschap het onderwijs verzorgde voor kinderen tot en met 16 jaar. Daar-
na stroomden de kinderen door naar het ROC. Aangezien dit ROC illegale kin-
deren vervolgens niet toeliet tot de school, betekende dit dat het onderwijs aan 
illegale kinderen in deze gemeente feitelijk ophield als de leerling de leeftijd van 
16 jaar bereikte. Dit is niet in overeenstemming met het uitgangspunt dat de 
Koppelingswet vrije toegang tot het onderwijs aan kinderen tot achttien jaar toe-
staat. 
Uit het interview met het ROC dat wel illegale leerlingen op school toeliet, 
evenals uit het telefoongesprek met het derde ROC, bleek dat het vergoedings-
systeem in de weg stond aan het toelaten van illegale kinderen: 
'Ik wil natuurlijk niet de helft van mijn college zonder verblijfsvergunning 
hebben, want dan kan ik niet draaien. Dus het is toch een beperking in aan-
name, want je krijgt gewoon niet betaald voor die leerling. Ja, ik bedoel, wij 
zijn geen charitatieve instelling. Een onderwijsinstelling moet ook ergens 
quitte draaien. En dat kun je dus niet met eindeloos mensen die almaar gratis 
meelopen.' 
Het ROC dat ik kon interviewen, kon toch een beperkt aantal illegale kinderen 
toelaten omdat de gemeente voor deze kinderen betaalde. De inschrijving van 
deze kinderen gebeurde altijd in overleg met de gemeente, omdat deze als eis 
stelde dat de inschrijving van illegale leerlingen er niet mocht leiden dat andere 
leerlingen die wel over een verblijfsstatus beschikken hierdoor op een wachtlijst 
werden geplaatst. Omdat de school van de rijksoverheid geen financiering krijgt 
voor illegale leerlingen werden hun gegevens alleen intem geregistreerd en niet 
naar het Cfi gestuurd. Uit het telefonische gesprek met het derde ROC bleek dat 
hier een constructie was bedacht om de inschrijving van illegale leerlingen toch 
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mogelijk te maken. Bij het ontbreken van verblijfsdocument, dat gold als vereis-
te voor inschrijving, probeerde de school 'iets te verzinnen', maar onduidelijk is 
wat precies gebeurde, aangezien de respondent dit niet wilde toelichten. Uit 
ander onderzoek komt naar voren dat ROC's in de Randstad aangaven dat leer-
krachten een kind lieten meedraaien in een klas, zonder dat het management 
daar weet van had.22 Het algemene beeld in deze onderzoeken is echter dat 
ROC's de verblijfsstatus systematisch controleerden en kinderen bij het ontbre-
ken daarvan niet tot hun opleidingen toelieten.23 
Knelpunten in het geven van voortgezet onderwijs aan kinderen zonder verblijfs-
status 
De in dit onderzoek betrokken ROC's die wel onderwijs gaven aan illegale kin-
deren kwamen daarbij vergelijkbare problemen tegen als scholengemeenschap-
pen met een ISK. In beide gevallen was de onverzekerde status van de kinderen 
het voornaamste knelpunt. Niet alleen vloeiden hier aansprakelijkheidsproble-
men voor de school uit voort, ook was het moeilijk een onverzekerde leerling 
stages te laten volgen. Dit probleem speelde vooral bij ROC's; 
'Het verzekeringsgebeuren dat komt de hele tijd terug Er moeten steeds na-
dere afspraken worden gemaakt met de werkgever, uiteraard over de stage en 
dat soort dingen.' 
Een ander belangrijk knelpunt vormde de doorstroming van illegale kinderen 
naar andere scholen. Vanwege het beperkte aannamebeleid van ROC's konden 
kinderen die het ISK hebben afgerond en die niet in aanmerking kwamen voor 
het reguliere onderwijs dat de scholengemeenschap bood, moeilijk terecht op 
een ROC. Ook gaven scholengemeenschappen aan dat de doorverwijzing van 
kinderen naar een andere school wel mogelijk was, maar dat daar wat extra werk 
voor moest worden verzet. Eén directeur verwoordde dit zo: 
'De statusproblematiek zit bij ons alleen bij de instap, wij accepteren die kin-
deren en verder proberen we gewoon met ze door te gaan. Het is wel zo datje 
mag constateren dat er voor deze groep altijd een praatje nodig is om ze over 
te zetten. [.. ] De kern ligt in het feit hoe de gemeente zich opstelt En als de 
gemeente met een bochtje de verantwoordelijke subsidieert om de gelden te 




Bommeljé & Braat 2002, ρ 80-81 
Bommeljé & Braat 2002, ρ 81, Fahrenfort e a 2001, ρ 51, Etman & Korpel 1999, 
Ρ 23 
De respondent doelde hier op een particuliere organisatie die zich bij inschrijving van 
een illegale leerling verantwoordelijk stelde voor deze leerling 
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Bij het doorverwijzen van leerlingen bleken de contacten van de school met an-
dere scholen een belangrijke rol te spelen. Scholen letten er daarbij op dat een 
leerling op tijd, dus vóór het bereiken van het achttiende jaar, aan een eventuele 
andere opleiding begon zodat hij deze kon afmaken. 
Ten slotte speelde in het voortgezet onderwijs het probleem dat de motiva-
tie van een leerling om onderwijs te volgen of om goed te presteren op school 
vaak sterk verminderde door het gebrek aan verblijfsperspectief. Ook de leer-
krachten zelf vonden het wrang dat kinderen een opleiding konden volgen, maar 
dat zij vanwege het ontbreken van een verblijfsstatus vervolgens niet met die 
opleiding op de arbeidsmarkt terecht zouden kunnen. Een docent van een ISK 
stelde: 
'Tot dusver is het zo met alle opleidingen van ja, volg maar een opleiding en 
is die opleiding nog niet af terwijl jij achttien jaar wordt, dan mag je hem af-
maken. Maar daarna houdt het een beetje, houdt de wereld compleet op, hè?' 
In de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet op het gebied van onderwijs aan 
illegale kinderen lijkt het beeld van insluiting te overheersen. De werkelijkheid 
is genuanceerder. In iedere onderzochte gemeente kwamen illegale kinderen te-
recht bij een klein aantal scholen, vaak omdat zij door andere scholen of door 
particuliere organisaties naar deze scholen waren verwezen. Dit betekent dat er 
in de in dit onderzoek betrokken gemeenten een aantal scholen en ROC's was 
dat illegale leerlingen uitsloot. Hoewel enkele scholen die illegale kinderen wel 
toelieten ook voordelen zien in deze concentratie van het onderwijs bij een be-
perkte groep, is het beeld van uitsluiting opmerkelijk te noemen. De Koppe-
lingswet belemmert op papier de toegang tot het onderwijs immers niet voor 
illegale kinderen onder de leeftijd van 18 jaar. In de conclusie van dit hoofdstuk 
beoog ik te verklaren waarom de uitvoeringspraktijk op dit punt afwijkt van de 
wet. 
6.4 De uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet in de gezondheidszorg 
6.4.1 Het recht op gezondheidszorg voor illegale vreemdelingen 
De Koppelingswet sluit niet-rechtmatig in Nederland verblijvende vreemdelin-
gen uit van het recht zich te verzekeren tegen kosten voor gezondheidszorg. Tot 
de invoering van de Koppelingswet waren vreemdelingen, ook niet rechtmatig 
verblijvende vreemdelingen, verplicht verzekerd voor de Zfw wanneer zij arbeid 
in loondienst verrichtten. Ook konden vreemdelingen op basis van een bewezen 
nauwe sociaal-economische of juridische band met Nederland als ingezetene 
worden aangemerkt, waardoor aanspraken op de Zfw en op de AWBZ konden 
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ontstaan. Na de Koppelingswet kwamen in beginsel alleen nog vreemdelingen 
met een verblijfsvergunning voor beide verzekeringen in aanmerking.25 Illegale 
vreemdelingen zijn hiervan uitgesloten. Overigens konden ziektekostenverzeke-
raars wel particuliere verzekeringen aan niet-rechtmatig verblijvende vreemde-
lingen aanbieden, maar gezien de hoge premies was niet te verwachten dat ille-
gale vreemdelingen voor deze verzekeringsvorm zouden kiezen. Ten slotte had 
de afschaffing van het beroep op bijzondere bijstand door illegale vreemdelin-
gen (artikel 11 ABW) ook gevolgen op het gebied van de gezondheidszorg, aan-
gezien hiermee de mogelijkheid verviel de ziektekosten door de sociale dienst te 
laten vergoeden. 
Tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel Koppelingswet 
stelde Minister Borst van Volksgezondheid, Welzijn en Sport dat de wet niet tot 
doel had illegale vreemdelingen uit te sluiten van het recht op gezondheidszorg, 
maar dat de uitsluiting slechts was gericht op de betaling van deze zorg via een 
beroep op het stelsel van sociale verzekeringen en voorzieningen. 
Door in de wet de verlening van 'medisch noodzakelijke zorg' expliciet als 
uitzondering op het koppelingsbeginsel neer te leggen, heeft de regering het 
recht op gezondheidszorg voor illegale vreemdelingen willen waarborgen. On-
der deze medisch noodzakelijke zorg verstaat de regering in ieder geval zorg 
verstrekt rond zwangerschap en geboorte, preventieve jeugdgezondheidszorg 
inclusief vaccinaties en de bestrijding van infectieziektes. 7 Daarbij is het aan de 
arts te beoordelen of sprake is van een medische noodzaak om zorg te verlenen. 
Artsen kunnen de kosten voor de verleende zorg indienen bij de Stichting Kop-
peling, die het zogenaamde Koppelingsfonds beheert. Aan het indienen van 
declaraties bij dit fonds zijn de nodige voorwaarden gesteld. Zo dient een arts 
een aanvraag tot ondersteuning in de kosten in te dienen bij een regionaal op te 
richten 'regionaal samenwerkingsverband' of 'platform'. Dit samenwerkings-
verband28 dient eenjaar tevoren een begroting bij de Stichting in. Op basis daar-
voor de Zfw en de AWBZ bepaalde de Koppelingswet als hoofdregel dat 'niet verze-
kerd is de vreemdeling die niet rechtmatig verblijf houdt in de zin van artikel 1b, aanhef 
en onder 1 Vw' (artikel 8 a t/m e en 1 Vw 2000). 
De Wet op de Toegang tot de Ziektekostenverzekeringen was door de Koppelingswet zo 
gewijzigd dat voor particuliere ziektekostenverzekeraars geen acceptatieplicht bestond 
voor niet rechtmatig verblijvende vreemdelingen (artikel 2a WTZ). Daarnaast verbood 
de Koppelingswet deze verzekeraars de standaardpakketpolis aan deze groep vreemde-
lingen aan te bieden. Het daartoe ingevoegde artikel 4a WTZ verplichtte de verzekeraar 
om de aspirant-verzekerde naar legitimatie te vragen en om een verblijfstoets uit te voe-
ren voordat tot het aanbieden van een standaardpakketpolis werd overgegaan. 
Kamerstukken II 1995/96, 24 233, nr. 6, p. 63. Over de bestrijding van infectieziektes 
merkte de staatssecretaris van Justitie in een brief op dat dit een gemeentelijke taak was, 
die door het Gemeentefonds diende te worden bekostigd, Kamerstukken II 1996/97, 24 
233, nr. 16, p. 9. 
Een samenwerkingsverband moest ten minste zijn opgebouwd uit de Gemeentelijke 
geneeskundige dienst (GGD), de districtshuisartsenvereniging en één of meer zorgver-
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van ontvangt het platform een bepaald bedrag waarmee de aanvragen van de 
individuele hulpverleners worden vergoed. Een hulpverlener kan het subsidie-
verzoek dus niet rechtstreeks bij de Stichting indienen. Dit moet gebeuren bij de 
'aangewezen instelling' binnen het regionaal platform. In de meeste gemeenten 
vervult de GGD deze rol. De aangewezen instellingen moeten bij het beoordelen 
van de subsidieverzoeken nagaan of aan een drietal voorwaarden is voldaan. In 
de eerste plaats dient het te gaan om gevallen van medisch noodzakelijke zorg. 
Daarnaast dient de arts in het verzoek om tegemoetkoming aan te tonen dat het 
om een illegale patiënt ging en dat deze de rekening niet zelf kon voldoen. Ten 
slotte moet blijken dat de kosten een bovenmatige belasting voor de betrokken 
arts vormen, omdat de arts structureel met de zorgvraag van illegale vreemde-
lingen te maken krijgt.29 Het Koppelingsfonds startte met een subsidie van de 
rijksoverheid van 11 miljoen gulden.30 Het idee was dat het fonds jaarlijks een 
beroep zou kunnen doen op een subsidie ter hoogte van dit bedrag. 
Het fonds is alleen toegankelijk voor de eerstelijns gezondheidszorg en 
voor de zorg die de AWBZ financiert.31 Ziekenhuizen, die onder de Wet Tarie-
ven Gezondheidszorg vallen, kunnen geen aanspraak maken op vergoedingen uit 
het Koppelingsfonds. Voor vergoeding van hun oninbare vorderingen moeten 
ziekenhuizen een beroep doen op de door het Centraal Orgaan Tarieven Ge-
zondheidszorg (COTG) vastgelegde Richtlijn 'afschrijvingskosten dubieuze de-
biteuren'. Deze regeling maakt het mogelijk dat ziekenhuizen in overleg met de 
ziektekostenverzekeraars in hun budget compensatie kunnen krijgen voor de 
oninbare vorderingen. Een dergelijke compensatie wordt ex ante voor een perio-
de van drie jaar vastgelegd. In het eerste uitvoeringsjaar van de wet werd deze 
periode op één jaar gesteld, om onverwachte ontwikkelingen tijdig te kunnen 
corrigeren. Afwijkingen van de compensatie en de hoogte van het bedrag aan 
oninbare vorderingen komen ten gunste, often laste van de ziekenhuizen.32 
Om met succes een beroep te doen op het Koppelingsfonds, moet een arts 
aantonen dat hij een illegale vreemdeling heeft behandeld. Deze eis stuitte op 
veel verzet bij artsen, omdat het verzoek tot compensatie van de kosten zo mo-
gelijk de beroepsethiek van de arts kan doorkruisen. De kamerleden Dittrich, 
Schutte en Apostolou wezen in dit verband op de geheimhoudingsplicht van 
zekeraars, Kamerstukken I 1996/97, 24 233, nr 76c, ρ 15 Met deze samenstelling zou 
het mogelijk zijn de nadruk te leggen op het opsporen en oplossen van knelpunten in de 
zorgverlening, naast het verlenen van financiële compensatie aan artsen Kamerslukken 
II1998/99, 19 637, nr 452, ρ 3-4 
Zie Kamerstukken II 1995/96, 24 233, nr 6, ρ 59 Zie ook Kamerstukken II1999/00, 19 
637, nr 518 
Deze subsidie werd verstrekt door het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en 
Sport en was voornamelijk opgebouwd uit gelden vrijgekomen door de besparing die de 
afschaffing van artikel 11 ABW opleverde, Handelingen II1996/97, ρ 423 
Zie Kamerstukken 11996/97, 24 233, nr 76c, ρ 16 
Kamerstukken II1996/97, 24 233, nr 48, ρ 2 
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artsen en op de vertrouwensrelatie tussen arts en patiënt. Hierop benadrukte 
staatssecretaris Cohen dat de beheerder van het Koppelingsfonds (de Stichting 
Koppeling) voldoende zekerheid dient te krijgen dat de zorg is verleend aan 
illegale patiënten. Wel diende de fondsbeheerder ruimte te worden geboden 
hieraan invulling te geven in de praktijk. De getrapte procedure van het Koppe-
lingsfonds, waarbij de door artsen ingediende declaraties ter beoordeling van het 
regionale samenwerkingsverband komen, zag Cohen als een goed uitgangspunt 
om de fondsbeheerder deze ruimte te bieden.34 Dit antwoord van Cohen laat 
onverlet dat een arts die zorg verleent aan illegalen en die daarvoor een vergoe-
ding wil krijgen, gegevens over de verblijfsstatus van die patiënt moet doorge-
ven, hetgeen strijdig kan zijn met zijn beroepsopvatting. 
De genoemde onderwerpen uit de parlementaire behandeling van de Kop-
pelingswet wat betreft de gezondheidszorg, komen terug in de analyse van de 
uitvoeringspraktijk van de wet voor dit beleidsterrein. In de vier gemeenten is 
gesproken met huisartsen, ziekenhuizen en GGD's. De in totaal 14 respondenten 
is gevraagd naar het aantal contacten met illegale patiënten en naar de proble-
men waarvoor zij zich gesteld zagen bij het verlenen van zorg aan illegalen. Ook 
is besproken hoe zij invulling gaven aan het begrip 'medisch noodzakelijk zorg'. 
Daarnaast zijn de ervaringen van artsen met het indienen van declaraties bij het 
Koppelingsfonds aan de orde gekomen. Deze ervaringen worden afgezet tegen 
die van de GGD's, die in alle vier onderzochte gemeenten de functie van regio-
naal platform vervulden. Doordat ook de ziekenhuizen bij het onderzoek zijn 
betrokken, ontstaat een compleet beeld van de wijze waarop de zorg aan illega-
len werd georganiseerd en welke knelpunten zich daarbij voordeden. 
6.4.2 De uitvoering van de Koppelingswet door huisartsen 
De uitvoeringspraktijk door huisartsen bleek op een aantal punten grote gelijke-
nis te tonen met die van scholen. De concentratie van de dienstverlening bij 
enkele beroepsbeoefenaren was bijvoorbeeld ook in de huisartsenzorg terug te 
vinden. In elke gemeente voorzag in de praktijk een kleine groep huisartsen in 
de zorgvraag van illegalen. Deze zorgconcentratie was te wijten aan enkele fac-
toren die eveneens voor het onderwijs naar voren kwamen. Deze was in de eer-
ste plaats het gevolg van doorverwijzing door particuliere organisaties. In de 
gezondheidszorg gold dit nog sterker dan in het onderwijs. In drie van de vier 
gemeenten vond de doorverwijzing op deze manier plaats. In één gemeente 
wezen bepaalde personen die te maken hadden met illegalen, hen de weg naar 
Handelingen II1996/97, p. 422, 428 en 447. Ook de KNMG en enkele andere organisa-
ties uitten hun bezorgdheid over deze voorwaarde, zie Kamerstukken II 19955/96, 24 
233, nr. 6, p. 58. 
34
 Kamerstukken II1996/97, 24 233, nr 16, p. 8-9. 
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artsen die bereid zijn zorg te verlenen. Daarnaast hadden de geïnterviewde 
artsen de indruk dat andere artsen in de gemeente illegale vreemdelingen niet 
behandelden of dat zij hen doorverwezen naar de artsen die als 'illegaal vriende-
lijk' te boek stonden. Een arts stelde: 'Wat ik toch wel veel hoor, is dat huisart-
sen eigenlijk illegalen weigeren. Dat is algemeen zo, in heel Nederland.' Tege-
lijkertijd nuanceerden de artsen deze praktijk van weigering en doorverwijzing 
door hier twee mogelijke verklaringen voor te bieden. Ten eerste leidde de 
werkwijze van particuliere organisaties ertoe dat de kring van zorgverlenende 
artsen niet groter werd, omdat andere artsen niet werden benaderd. In de woor-
den van één arts: 
'Ik denk dat een groot deel van de artsen ook niet eens gevraagd is, maar als 
hulpverlener van die vreemdelingen bouw je natuurlijk ook een stuk eigen 
netwerk op en begin je met de artsen die je kent en die dichtbij zijn en waar je 
zelf loopt, of weet ik wat. Er is een beperkte vraag en als de eerste mensen die 
gevraagd worden "ja" zeggen, dan breidt het zich niet verder uit.' 
De ligging van de praktijk was een belangrijke indicator voor het aantal illegale 
patiënten. In twee van de vier gemeenten lag de praktijk die door illegalen werd 
bezocht in de buurt van een opvanghuis van een particuliere organisatie. 
Dat bepaalde artsen weigerden zorg te verlenen, verklaarden de huisartsen 
die wèl zorg boden daarnaast door te wijzen op onbekendheid met de regeling 
van de Koppelingswet of het Koppelingsfonds. Geen van de respondenten had 
van het ministerie van VWS of van de Landelijke Huisartsenvereniging informa-
tie ontvangen over de wet of over het vergoedingssysteem van het Koppelings-
fonds. Een huisarts zei: 
'Dus waarom krijgen illegalen niet de zorg waar ze eigenlijk recht op hebben? 
Dat komt voor een belangrijk deel door een gebrek aan kennis van hulpverle-
ners. Ze weten niet dat ze móeten helpen, ze weten niet hoe ze kunnen helpen 
en dat maakt bij elkaar dat ze dus proberen het alsmaar af te schuiven of het 
weg te krijgen.' 
De respondenten controleerden de verblijfsstatus van illegale patiënten niet wan-
neer deze via particuliere organisaties bij hen waren terechtgekomen. De huis-
artsen gingen er dan vanuit dat de patiënt illegaal in Nederland verbleef. Wel 
vroegen twee respondenten naar de verzekeringsstatus. Het gebrek aan verblijfs-
status of het feit dat de patiënt onverzekerd was, leverde bij geen van de huisart-
sen een probleem voor de behandeling op: 'wij verlenen gewoon zorg'. Deze 
houding leidde er ook toe dat de huisartsen het begrip 'medisch noodzakelijke 
Het ging in die gemeente om ambtenaren die zich bezighielden met het minderhedenbe-
leid van de gemeenle, om advocaten en om een lid van de Regionale Huisartsenvereni-
ging. 
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zorg' in de praktijk niet bruikbaar achtten. De artsen stelden zich op het stand-
punt dat alle zorg die een arts verleent in feite medisch noodzakelijke zorg is en 
dat de noodzaak van de zorg pas kan worden vastgesteld nadat de patiënt is 
behandeld. Een huisarts vatte dit als volgt samen: 
'Je kunt die grens niet trekken. Als iemand buikpijn heeft bijvoorbeeld, kan ik 
pas zeggen dit is medisch of acuut noodzakelijk als ik iemand onderzocht 
heb. Dan weet ik of het een blindedarmontsteking is die acuut geopereerd 
moet worden, of dat het spanningsklachten in de buik zijn.' 
Het aantal contacten met illegale patiënten 
In twee van de vier gemeenten vormden de illegale patiënten een redelijk grote 
belasting voor de zorgverlenende praktijk. De huisartsen in deze gemeenten kre-
gen dagelijks te maken met illegale patiënten. Zij boden vrijwel als enigen in 
deze gemeenten zorg aan illegalen. In de andere twee gemeenten zagen de huis-
artsen illegale vreemdelingen meer sporadisch op het spreekuur. In één van deze 
gemeenten vond de zorg aan illegalen verspreid plaats; ook huisartsen in andere 
wijken van de stad verleenden illegale vreemdelingen toegang tot hun praktijk. 
In de andere van die twee gemeenten vonden de contacten met illegalen niet 
plaats via particuliere organisaties, maar via andere personen of instellingen die 
te maken hadden met illegalen. Hier hadden beide huisartsen met wie is gespro-
ken de indruk dat andere huisartsen in de stad zelden met de zorgvraag van ille-
galen werden geconfronteerd. Dit vonden zij opmerkelijk aangezien er een rede-
lijk grote groep mensen zonder verblijfstitel in de stad verbleef. 
Geen van de huisartsen was van mening dat de Koppelingswet een veran-
dering in het aantal contacten met illegale patiënten had opgeleverd. Zoals één 
arts stelde: 'Vroeger zat het ook altijd vol, hoor!'. Een andere arts vond dat de 
wet wel had geleid tot een acceptatie van de uitsluiting van illegale vreemdelin-
gen van de toegang tot voorzieningen in het algemeen, waardoor ook de houding 
van artsen ten opzichte van illegale patiënten was veranderd: 
'Bijvoorbeeld een apotheker waar vandaag een probleem mee was, die dan 
ook zegt van: "Nou, dat is toch de eigen verantwoordelijkheid van die men-
sen." Dat zou een paar jaar geleden niet zo gauw gezegd zijn. Dan werd het 
meer gezien als: "God, wat een sneue toestand dat het zo is" en nu is het 
meer: "Ja, eigen schuld, moeten ze maar weg." Dus dat is wel een verschil, 
maar moeilijk meetbaar.' 
Financiële compensatie voor de verleende zorg 
In de meeste gevallen betaalden illegale patiënten een consult bij de huisarts niet 
zelf. Het volgende citaat is illustratief voor de opvallend laconieke houding die 
de huisartsen innamen ten opzichte van het gebrek aan financiële compensatie 
voor de zorg aan illegalen: 
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'Maar ja, in hoeverre belast het mij financieel, ik heb daar eigenlijk gewoon 
geen zicht op. Ja, stel dat je gemiddeld een patiënt meer per dag ziet waar je 
niet voor betaald krijgt, ja, dat voel je niet hoor!' 
Twee praktijken in verschillende gemeenten, waar de huisartsen door tussen-
komst van particuliere organisaties vaak door illegale vreemdelingen werden 
bezocht, waren declaraties gaan indienen bij het Koppelingsfonds. In beide ge-
vallen gebeurde dat pas vanaf 2001. In één van die gemeenten was de arts eerder 
niet op de hoogte van de mogelijkheid tot het indienen van declaraties. In het 
andere geval stuurde de arts op verzoek van een particuliere organisatie de reke-
ning naar die organisatie die vervolgens, vaak tevergeefs, een verzoek tot com-
pensatie van de arts bij de gemeente indiende. Dit gebeurde al vóór de invoering 
van de Koppelingswet. Toen het Koppelingsfonds operationeel werd, diende de 
particuliere organisatie lange tijd geen declaraties in, uit angst de goede relatie 
met de arts te verstoren nu deze nogal wat administratieve handelingen moest 
verrichten, wilde het consult voor vergoeding in aanmerking komen. Uiteinde-
lijk had de organisatie deze situatie opgelost door zelf die administratie op zich 
te nemen. 
In één van de twee andere gemeenten was ten tijde van het afnemen van de 
interviews met de artsen in die gemeente (november 2000 en februari 2001 ) nog 
geen platform actief, zodat de artsen geen declaraties konden indienen. 6 De 
huisarts in de vierde onderzochte gemeente vond de kosten van het indienen van 
een declaratie niet opwegen tegen de baten ervan. Alle huisartsen, ook degenen 
die wel bij het Koppelingsfonds vroegen om een tegemoetkoming in de kosten, 
vonden namelijk dat het indienen van de declaraties een aanzienlijke administra-
tieve last betekende. Dit werkte insluiting tegen ook al omdat, naar de artsen 
aangaven, de behandeling van een illegale vreemdeling sowieso meer tijd en 
inspanning kostte dan een normaal consult, vanwege taalproblemen en vanwege 
het vaak complexe karakter van de klacht. 
'Het is nooit een simpel voetje dat verstuikt is en een zwachteltje erom en 
klaar is Kees. Nooit. Het zijn bijna altijd ingewikkelde of vage pijnklachten, 
veel klachten natuurlijk van mensen met slapeloosheid, eetproblemen, maag-
klachten, noem maar op.' 
Uit door de Stichting Koppeling verstrekte cijfers over de door de Stichting verleende 
compensatie van door huisartsen verleende zorg aan illegale vreemdelingen blijkt dat 
het beroep dat huisartsen doen op het Koppelingsfonds duidelijk toeneemt in de jaren 
2000-2004. Het landelijke bedrag dat op grond van de Regeling Stichting Koppeling 
werd uitgekeerd aan huisartsen, bedroeg in 2000 in totaal € 81.474,06. In dat jaar ging 
het om 5.524 vergoedingen aan huisartsen. In 2001 ging het om € 132.332,54 (6.643 
vergoedingen) in 2002 om € 200.069,23 (8.972 vergoedingen) en in 2003 om 
€351.181,52 (14.161 vergoedingen). Niet bekend is in welke mate huisartsen ervan 
hebben afgezien een beroep te doen op de Regeling. 
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Knelpunten in het verlenen van zorg door huisartsen 
Huisartsen signaleerden twee belangrijke knelpunten in het verlenen van zorg 
aan illegalen: het verstrekken van medicijnen en het doorverwijzen naar de 
tweedelijnszorg. Volgens de geïnterviewde artsen wilden apothekers zelden kos-
teloos medicijnen verstrekken: 'Als je bij een apotheek niet verzekerd bent, dan 
krijg je niks afgeleverd, zo simpel is het.' Slechts in één gemeente bestond een 
samenwerkingsverband tussen de apotheek, de huisarts en de particuliere orga-
nisatie. De apotheek leverde medicijnen als een soort vriendendienst voor de 
particuliere organisatie in de wijk: 
'Ik heb heel veel respect voor de mensen die die mensen opvangen, die vluch-
telingen. Dus daar wil ik ook heel veel voor doen. Daar doe ik graag dingen 
extra voor. En dat doe ik ook.' 
Over het algemeen declareerde deze apotheek de kosten voor de verstrekte me-
dicijnen bij de regionale GGD als uitvoerder van het Koppelingsfonds. Daarbij 
werd de apotheker echter 'helemaal gek' van de daarvoor bestemde formulieren, 
zodat is besloten gewoon kwitanties in te dienen, die ook gewoon werden ver-
goed. 
In de overige drie gemeenten probeerden artsen de weigering van apothe-
ken om medicijnen te verstrekken op creatieve wijze op te lossen. Zo bleken 
huisartsen regelmatig medicijnen die van patiënten terugkwamen, weg te geven: 
'In theorie geef je dat natuurlijk aan je apotheker, maar in de praktijk heb je 
het toch vaak op je bureau liggen. En als het dan nog twee jaar geldig is en er 
zijn twee tabletten uit een doordrukstrip van tien en het zijn tabletten van 10 
gulden per stuk, dan is mijn oude protestantse opvatting dat je die niet laat 
liggen.' 
Daarnaast wezen artsen op een ruilhandel in medicijnen onder vreemdelingen. 
Geen van de respondenten schreef medicijnen voor op naam van iemand anders. 
Over het doorverwijzen naar ziekenhuizen waren de meningen verdeeld. 
Eén respondent noemde dit 'echt leuren met patiënten'. De ervaring van de 
meeste anderen was dat het ziekenhuis na een extra gesprek met de huisarts de 
patiënt vaak wel behandelde. Daarbij maakten de huisartsen, of de particuliere 
organisaties wanneer zij die doorverwijzing probeerden te realiseren, vaak wel 
gebruik van hun eigen contacten. Een huisarts zei hierover: 
'Ik zit er natuurlijk al een hele tijd dus ik ken eigenlijk die specialisten ook al-
lemaal. Dus als iemand specialistische hulp nodig heeft dan bel ik op en dan 
zeg ik: "ik zit daar en daar mee" en ik zeg: "er is wel een probleem, deze pati-
ent is niet verzekerd" en dan zeggen ze: "stuur maar".' 
Verder gaven twee huisartsen aan dat het zaak was de verwijzingen te realiseren 
vóórdat de administrateurs van het ziekenhuis ermee te maken kon krijgen. 
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'Dan is het wat het ziekenhuis betreft vaak zo dat er een groot verschil is tus-
sen wat artsen zouden willen en wat de directie, die natuurlijk verder afstaat, 
ordonneert.' 
Paragraaf 6.4.5 beschrijft de uitvoeringspraktijk van ziekenhuizen in de zorg aan 
illegalen. Daar komt dit verschil tussen het beleid en de praktijk uitgebreider aan 
de orde. 
De huisartsen constateerden dat het veel moeilijker was illegale patiënten te 
verwijzen naar instanties voor psychische hulpverlening dan naar ziekenhuizen. 
Het gebrek aan verblijfsstatus bleek een concreet obstakel voor een effectieve 
behandeling, of zoals een arts het omschreef: 'Je kunt mensen zo moeilijk bege-
leiden als hun bestaanszekerheid niet gegarandeerd is.' Meestal weigerden deze 
instanties de behandeling dan ook zolang een vreemdeling niet over een ver-
blijfsstatus beschikte. Bovendien bestonden lange wachtlijsten bij de GGZ of de 
RIAGG en vergoedde het Koppelingsfonds deze zorg niet. Ten slotte merkten de 
huisartsen dat de betrokken vreemdelingen dikwijls schroom hadden een beroep 
te doen op de geestelijke gezondheidszorg. 
6.4.3 GGD 's in de rol van regionaal platform van de Stichting Koppeling 
Kort na de invoering van de Koppelingswet was in drie van de vier onderzochte 
gemeenten een 'regionaal platform' of 'samenwerkingsverband' voor de Stich-
ting Koppeling opgericht. In deze gemeenten waren in ieder geval de plaatselij-
ke particuliere organisaties, de huisartsenvereniging en de regionale GGD in het 
platform vertegenwoordigd. Afgezien van deze deelnemers varieerde de samen-
stelling van de platformen. Zo konden ook ziektekostenverzekeraars, regionale 
ziekenhuizen, apothekers en verloskundigen zitting hebben in het platform. In de 
drie gemeenten waar een platform was opgericht, functioneerde de GGD als 
'aangewezen instelling' binnen de opgezette samenwerkingsverbanden. De loka-
le GGD was daarmee verantwoordelijk voor het indienen van een begroting bij 
de Stichting Koppeling, voor het beheer van de door de Stichting verstrekte gel-
den en voor het vergoeden van de door regionale zorgverleners ingediende de-
claraties. In één gemeente was ten tijde van het afnemen van een interview met 
de GGD, in februari 2001, nog geen platform opgericht. De GGD's hadden ge-
mengde gevoelens over hun taak als uitvoerder van het Koppelingsfonds. Wat 
betreft de financiële uitvoering van de Regeling Stichting Koppeling, achtte een 
aantal respondenten een ziektekostenverzekeraar beter uitgerust deze taak te 
vervullen. Anderzijds zagen alle respondenten het als taak van de GGD om risi-
co's voor de volksgezondheid tijdig te signaleren. Juist door de regeling uit te 
voeren, konden GGD's nagaan of de onverzekerde of illegale status van vreem-
delingen na invoering van de Koppelingswet risico's met zich meebracht voor 
de gezondheid van deze groep of voor de volksgezondheid in het algemeen. Zo 
zei een medewerker: 
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'Wij hebben wel tot taak om de volksgezondheid te bewaken. En als daar risi-
co's zijn, en die risico's zijn er op het moment dat deze bevolkingsgroep niet 
in beeld is en niet de hulp krijgt die ze ook moeten hebben, dan is het volks-
gezondheidsbelang voor ons een signaal om daar mee bezig te zijn.' 
Geen van de GGD's beschikte echter over aanwijzingen dat de Koppelingswet 
tot gezondheidsrisico's zou leiden. Uit de declaraties bleek dat illegale vreemde-
lingen met dezelfde klachten naar de arts gingen als andere patiënten, behalve 
dan dat het vaak om spanningsgerelateerde klachten ging. De respondenten had-
den ook niet de indruk dat illegale vreemdelingen lang met gezondheidsklachten 
bleven lopen. Hier kwam nogmaals naar voren dat de toegang tot de gezond-
heidszorg voor de meeste illegale vreemdelingen werd gerealiseerd dankzij het 
netwerk van een particuliere organisatie die hen opving of begeleidden. Alle res-
pondenten bevestigden tevens het beeld dat deze organisaties een beroep deden 
op steeds dezelfde artsen, omdat deze bereid waren tot hulpverlening, of omdat 
de praktijk in een wijk lag waar veel illegalen wonen of tijdelijk werden opge-
vangen. Eén respondent stelde dat wanneer een illegale vreemdeling met een 
klacht bij de GGD zou komen, deze naar de plaatselijke particuliere organisatie 
zou worden verwezen, zodat die bij het vinden van een huisarts kon bemiddelen. 
Hieruit blijkt hoezeer de doorverwijzende functie van particuliere organisaties 
ook voor gezondheidsinstellingen zelf als een gegeven was gaan gelden. 
De concentratie van de zorg bij bepaalde hulpverleners zagen de GGD's te-
rug in de declaraties voor het Koppelingsfonds. Uit deze declaraties bleek dat de 
concentratie in de hulpverlening niet alleen optrad bij huisartsen, maar dat het 
ook steeds dezelfde apothekers en tandartsen waren die medicijnen of zorg aan 
illegalen verstrekten. 
Beoordeling van de declaraties 
In alle drie de gemeenten waar een platform actief was, verliep het indienen en 
vergoeden van declaraties na enkele opstartproblemen uiteindelijk zonder pro-
blemen. Dit bleek uit een toename van het aantal declaraties. Bovendien dienden 
gaandeweg ook personen die geen deel uitmaakten van de vaste kem van zorg-
verleners declaraties in. 
Twee van de voorwaarden ter beoordeling van de declaraties bleken in de 
praktijk moeilijk hanteerbaar. In de eerste plaats vonden de GGD's dat zij niet in 
staat waren in de beoordeling van de arts te treden of de verleende zorg 'me-
disch noodzakelijk' kon worden genoemd. Eén respondent stelde: 'Laat artsen 
zelf bepalen of de hulp medisch noodzakelijk is, want wie ben ik om dat te 
doen?'. De voorwaarde dat de arts aantoont dat de zorg een 'bovenmatige finan-
ciële belasting' van de praktijk oplevert, leidde daarnaast tot problemen: 
'Dat denken in bedragen, dat is onwerkbaar. Volstrekt onwerkbaar. Ik kan 
niet in de portemonnee van die tandarts kijken, ik weet niet hoeveel schulden 
hij heeft, ik weet niet wat de impact is van het niet betaald krijgen van een re-
kening. Die bovenmatige belasting is onzin.' 
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Deze voorwaarde stuitte bovendien op verzet. De GGD's stelden dat in principe 
iedere hulpverlener in aanmerking zou moeten voor een vergoeding, niet alleen 
degenen die veel illegalen zagen. Een medewerker zei: 
'Ik vind dat de mensen die toevalligerwijs het meest geconfronteerd worden 
met de gevolgen van het beleid en dat zijn de zorgverleners, dat je die moet 
compenseren voor het verlenen van hulp. Maar voor mij zou het zo moeten 
zijn dat het altijd wordt gecompenseerd en dus niet alleen bij belasting, maar 
gewoon regulier.' 
Tegelijkertijd hinkte deze respondent op dit punt op twee gedachten. Wanneer 
namelijk iedere arts en elke vorm van zorg zou worden vergoed, zou dit leiden 
tot een soort ziektekostenverzekering voor illegalen, hetgeen deze respondent 
ook weer niet wenselijk achtte. 
'Het is geen financieringsvorm. Zo wordt het al gauw gezien, als een finan-
cieringsvorm. Maar dat is het dus niet. Het is geen ziekenfonds voor niet-zie-
kenfondsgerechtigden. ' 
Eén van de huisartsen vroeg zich overigens op gelijke wijze af of het ten opzich-
te van premiebetalers eerlijk zou zijn gratis zorg te verstrekken aan illegale 
vreemdelingen. Tegelijkertijd zagen beide respondenten, net als één andere 
GGD, een relatie tussen het Koppelingsfonds en een verbetering van de toegang 
tot de huisartsenzorg aan illegalen. Dit positieve effect van de regeling compen-
seerde voor hen eventuele bezwaren ertegen. 
Uiteindelijk werden de voorwaarden voor vergoeding van de kosten door 
de GGD's soepel toegepast. In feite werden alle declaraties van huisartsen, tand-
artsen en apothekers uitbetaald. Problemen deden zich alleen voor bij 'medische 
hulpmiddelen' zoals brillen, of nevelapparaten voor astmapatiënten en bij gees-
telijke gezondheidszorg. In dat soort gevallen overlegde één GGD met de Stich-
ting Koppeling, een andere GGD besprak dit met het regionale samenwerkings-
verband. 
6.4.5 De uitvoering van de Koppelingswet door ziekenhuizen 
In alle vier de gemeenten is gesproken met woordvoerders van ziekenhuizen die 
illegalen toegang tot zorg verleenden. In alle gevallen gaat het om grotere of 
academische ziekenhuizen. Deze ziekenhuizen hadden het idee dat zij meer dan 
andere ziekenhuizen in dezelfde stad met illegale patiënten te maken kregen. De 
respondenten weten dit aan de grootte van het ziekenhuis (hoe groter het zieken-
huis, hoe meer specialismen, hoe meer patiënten er terecht kunnen) of aan het 
academische karakter van het ziekenhuis. 
De meeste illegale patiënten kwamen via de spoedeisende hulpafdelingen 
het ziekenhuis binnen. Schattingen van aantallen illegale patiënten die de spoed-
eisende hulpafdelingen jaarlijks behandelden, waren moeilijk te maken. Deze 
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afdelingen registreerden de behandeling aan deze patiënten niet altijd, ook om-
dat de kosten van de behandeling die hier wordt gegeven als gering werden aan-
gemerkt. 
'Die rekeningen van de Eerste Hulp die zijn over het algemeen niet zo hoog. 
Echt hoge rekeningen krijg je pas als de patiënt geopereerd wordt, of als er 
opnames volgen. Nou, die Eerste Hulp, die vijf tientjes of zo, daar gaan ze 
echt niet achteraan.' 
Twee ziekenhuizen zagen de meeste illegale patiënten bij de spoedeisende hulp-
afdeling na verwijzing van de huisarts of doordat de patiënt zich op eigen initia-
tief meldde. Bij de twee andere ziekenhuizen kwamen de patiënten door tussen-
komst van particuliere organisaties bij de spoedeisende hulp terecht. Geen van 
de afdelingen voerde een controle op de verblijfsstatus uit, omdat deze niet rele-
vant werd geacht. Alleen de verzekeringsstatus was van belang, onder andere 
om het tarief van de behandeling te kunnen bepalen. Deze verzekeringsstatus 
werd dan ook gecontroleerd. Een medewerker van de financiële administratie 
van een ziekenhuis zei: 
'Voor ons zijn patiënten niet illegaal of legaal, ze zijn verzekerd of onverze-
kerd. De status van illegaal of niet-illegaal wordt door ons niet gecontroleerd. 
Je registreert in het bestand bij de verzekeringsgegevens: "onbekend, zieken-
fonds". Dan krijg je ook de laagste tarieven, dat is de gedachte erachter.' 
Financiële afwikkeling van de kosten voor de behandeling 
In een omvangrijke studie naar de toegankelijkheid van de gezondheidszorg, 
waaronder die van de spoedeisende hulpafdelingen, heeft het Nederlands insti-
tuut voor onderzoek van de gezondheidszorg (NIVEL) geconstateerd dat spoed-
eisende hulpafdelingen direct hulp aan illegalen verleenden, ongeacht de vraag 
of vergoeding gegarandeerd kon worden. Deze conclusie geldt ook voor de 
vier ziekenhuizen in dit onderzoek. Ook hier volgde de financiële afhandeling 
pas nadat de behandeling was verleend. Het volgende citaat van een ziekenhuis-
directeur geeft dit goed weer: 
'Wat voorop staat, is dat de behandeling is gegeven. Dat is het uitgangspunt. 
Je gaat een patiënt geen zorg onthouden omdat hij onverzekerd is.' 
De ziekenhuizen hanteerden vervolgens verschillende methoden om te proberen 
de kosten te verhalen. Daarbij was in de eerste plaats de vraag van belang of de 
afdelingen de patiënt en daarmee, de aan hem verleende zorg en de kosten daar-
van hadden geregistreerd. Bij twee ziekenhuizen schreven de spoedeisende hulp-
afdelingen de patiënt eerst in voordat tot behandeling werd overgegaan. De 
Glasgow e.a 2000, p. 59. 
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spoedeisende hulpafdeling van één van deze ziekenhuizen sloeg de inschrijving 
in bepaalde gevallen echter bewust over. Het ging dan om eenvoudige zorgvra-
gen die in korte tijd konden worden afgehandeld. De administratieve afwikke-
ling vergde dan meer tijd dan de medische behandeling zelf. Door de patiënt niet 
in te schrijven, hoefde de afdeling ook geen financiële administrateur in te scha-
kelen. De zorg was dan kosteloos verleend en de financiële administratie wist 
niet dat de behandeling aan deze illegale patiënt had plaatsgevonden. Een derde 
ziekenhuis stelde de financiële administratie niet op de hoogte wanneer een pa-
tiënt voor een poliklinisch herhalingsconsult kwam. Ook hier was de gedachte 
dat het om kleine bedragen ging die 'niet opvallen in de grote massa van reke-
ningen'. 
Naast de registratie was de vraag van belang of er na een behandeling door 
de spoedeisende hulpafdeling een opname in het ziekenhuis volgde. Indien het 
bij een behandeling op de spoedeisende hulpafdeling bleef en het adres van de 
illegale patiënt bekend was, stuurden de ziekenhuizen allen een rekening. Con-
tante betalingen vonden niet plaats. Drie van de vier ziekenhuizen stuurden wel 
een rekening, maar zagen verder af van aanmaningen en het inschakelen van 
incassobureaus, want 'dit loont de moeite niet'. 
Wanneer een ziekenhuisopname volgde, golden andere procedures in de fi-
nanciële afwikkeling van de kosten. De ziekenhuizen probeerden allemaal in 
eerste instantie de kosten te verhalen op de illegale vreemdeling zelf of op diens 
familie of vrienden. In de meeste gevallen leidde dit niet tot betaling. De daarop 
volgende procedures verschilden per ziekenhuis. Eén ziekenhuis boekte de kos-
ten direct af van de rekening 'dubieuze debiteuren' indien verhaal op de vreem-
deling niet mogelijk was gebleken. In een ander ziekenhuis gebeurde dit pas na 
overleg tussen de medische administrateur, de behandelende arts en het bestuur. 
Het derde ziekenhuis schakelde een maatschappelijk werker in. Deze sprak de 
gewenste behandeling door met de behandelende arts en de chef de clinique. 
Vervolgens ging de maatschappelijk werker op zoek naar 'creatieve oplossin-
gen' om de betaling rond te krijgen. Daarbij werd in ieder geval gekeken naar de 
mogelijkheid tot het opstarten van een juridische procedure om alsnog een ver-
blijfsvergunning te verkrijgen op basis van de gezondheidssituatie van de 
vreemdeling. Daarnaast probeerde dit ziekenhuis de kosten van medicijnen te 
declareren bij de GGD als aangewezen instelling van de Stichting Koppeling. 
Op het moment dat de Koppelingswet werd ingevoerd, was een maatschappelijk 
werker van dit ziekenhuis ook mee geweest naar de gesprekken waarin de socia-
le dienst aankondigde de uitkeringen van illegale vreemdelingen te beëindigen. 
Uiteindelijk besloot de gemeente toen, mede door toedoen van die maatschappe-
lijk werker, om de uitkeringen voor illegale vreemdelingen met gezondheids-
problemen te blijven verstrekken. 
Evenals een ander ziekenhuis signaleerde dit ziekenhuis dat het afschaffen 
van de mogelijkheid van de sociale dienst 'noodbijstand' te verlenen aan illegale 
vreemdelingen het ziekenhuis voor aanzienlijke problemen plaatste. De behan-
deling van een patiënt houdt namelijk vaak niet op bij het ontslag uit het zieken-
huis. Het verstrekken van medicijnen en het regelen van nazorg leverde bij alle 
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ziekenhuizen een probleem op. Een ziekenhuis kan medicijnen wel voorschrij-
ven, maar niet verstrekken. Apotheken leverden vaak geen medicijnen aan on-
verzekerde patiënten en indien het om chronische ziektes ging, vonden zieken-
huizen de GGD ook niet altijd bereid de medicijnen met een beroep op de Stich-
ting Koppeling te vergoeden. Net als de huisartsen grepen de ziekenhuizen dan 
soms terug op duurdere alternatieven om de illegale vreemdeling toch van medi-
catie te voorzien, zoals blijkt uit dit citaat: 
'Kijk, poliklinisch verstrekken, dat kan niet. Nou, via de dagbehandeling kun-
nen we het wel doen!' 
In een dergelijk geval kwamen de kosten voor rekening van het ziekenhuis en 
dus vaak, uiteindelijk, ten laste van de post voor oninbare vorderingen ofwel de 
post 'dubieuze debiteuren'. De ziekenhuizen gaven aan dat het bedrag waarop 
deze post was gesteld, tekort schoot. Daarbij steeg het aantal vreemdelingen dat 
werd behandeld, hoewel het in principe om kleine aantallen ging. 
Medisch noodzakelijke zorg 
Wanneer artsen in ziekenhuizen een illegale patiënt behandelden, vroegen zij 
zich daarbij niet af of de zorg 'medisch noodzakelijk' was. Ten eerste zagen de 
ziekenhuizen dat illegale vreemdelingen met serieuze klachten naar de spoedei-
sende hulp kwamen. Daarnaast vond één respondent dit begrip niet bruikbaar 
voor ziekenhuizen omdat hier, in tegenstelling tot bij huisartsen, de wenselijke 
en de noodzakelijke behandeling duidelijk in het verlengde van elkaar zouden 
liggen: 
'Op het moment datje iemand in behandeling neemt en die is onverzekerd en 
die kan geen beroep meer doen op behandelingen elders, dan ben je eraan ge-
bonden tot de dood erop volgt.' 
Wel leidde de onverzekerde status ook hier tot de vraag wanneer de behandeling 
moest worden gestopt, of welke zorg nog wel en welke niet meer zou worden 
gegeven. Geen van de ziekenhuizen zag echter een tweedeling optreden in de 
zorg aan verzekerde en aan onverzekerde patiënten, 'iemand die niet verzekerd 
is krijgt dezelfde behandeling', maar de behandeling van illegale patiënten 
plaatste hulpverleners soms wel voor een dilemma: 
'Onthoud je iemand iets wat je wel in je repertoire hebt? Dat is een behande-
lingsdilemma. Dat is een puur medisch-ethisch dilemma. En misschien zelfs 
wel een juridisch dilemma: wanneer stopt de behandelingsovereenkomst?' 
Dit dilemma sluit aan bij een eerder genoemd dilemma dat een huisarts consta-
teerde. Deze vroeg zich af hoe 'eerlijk' het is dezelfde kwaliteit zorg te verlenen 
en verzekerden daarvoor te laten betalen door het afdragen van premies, terwijl 
illegalen deze zorg kosteloos ontvangen. In het verlengde hiervan stelde een 
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medewerker van de GGD dat wanneer het Koppelingsfonds een ruimhartiger of 
makkelijker toegankelijk vergoedingsysteem voor artsen zou hanteren, dit on-
gewild zou neerkomen op een alternatieve 'ziektekostenverzekering voor illega-
len'. De geïnterviewde artsen onderschreven unaniem de noodzaak de medische 
zorg aan illegalen toegankelijk te houden en in de behandeling werd evenmin 
onderscheid gemaakt op basis van de vraag of een patiënt al dan niet verzekerd 
was. Toch werd deze ongelijkheid in betaling op alle onderzochte gezondheids-
terreinen als een dilemma ervaren. 
Net als in het onderwijs, bleek de uitvoering van de Koppelingswet te lei-
den tot een praktijk van beperkte insluiting. Op beide beleidsterreinen voorziet 
de wet in een vorm van insluiting, zonder de beroepsbeoefenaren volledige 
compensatie te bieden voor de kosten die verbonden zijn aan die insluiting. 
Voor de gezondheidszorg is de gedachte illegale vreemdelingen slechts uit te 
sluiten van het recht op verzekering en niet van het recht op gezondheidszorg. 
Uitsluiting van de toegang tot medische zorg leek in de praktijk echter de norm, 
waar enkele artsen en ziekenhuizen van afweken. Dat dit niet heeft geleid tot 
gezondheidsrisico's was te wijten aan de strikte beroepsopvatting en aan de 
laconieke houding van deze kleine groep zorgverleners. 
6.5 De uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet op het gebied van 
huisvesting 
6.5.1 Uitsluiting van het recht op huisvesting voor illegale vreemdelingen 
Op het gebied van huisvesting heeft de Koppelingswet de Huisvestingswet en de 
Huursubsidiewet gewijzigd. Sinds de invoering van de Koppelingswet kan een 
gemeente niet-rechtmatig verblijvende vreemdelingen geen huisvestingsvergun-
ning meer verlenen. Illegale vreemdelingen zijn hierdoor niet langer in staat een 
woning te huren wanneer daarvoor een dergelijke vergunning is vereist.38 Daar-
naast ontzegt de Huursubsidiewet niet-rechtmatig verblijvende vreemdelingen 
het recht op huursubsidie. Beide wetten erkennen daarbij het rechtmatig verblijf 
alleen voor vreemdelingen met een perfecte verblijfstitel, die verblijf hebben op 
grond van artikel 1b aanhef en onder 1 Vw (oud) (artikel 8, onder a tot en met e 
en 1 Vw 2000). Om in aanmerking te komen voor huursubsidie moest de aanvra-
ger ook vóór de invoering van de Koppelingswet bij de GBA ingeschreven te 
staan op het adres waarvoor subsidie was aangevraagd. Door de Koppelingswet 
De koppeling van de verblijfsstatus aan het recht op een huisvestingsvergunning is 
alleen van toepassing bij het verstrekken van nieuwe huisvestingsvergunningen. Een 
eenmaal verleende huisvestingsvergunning kan niet worden ingetrokken, zie Kamer-
stukken II 1996/97, 24 233, nr. 16, p. 19. Daarnaast bepalen de gemeenten zelf, binnen 
de grenzen van de Huisvestingswet, voor welke woningen een huisvestingsvergunning 
vereist is: Etman & Korpel 1999, p. 46. 
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moet de gemeente of de woningcorporatie in de beoordeling van het recht op 
huursubsidie niet alleen de inschrijving in de GBA, maar ook de verblijfsstatus 
controleren. Huursubsidie wordt voorts alleen verleend als zowel de huurder als 
de medebewoner(s) van de woning rechtmatig in Nederland verblijven. Daarbij 
bepaalde de Koppelingswet dat niet alleen de huurder, maar ook de medebewo-
ner over een perfect verblijfsrecht moest beschikken, wilde de huurder huursub-
sidie (blijven) ontvangen. Deze regel is per 1 april 2001 door de Invoeringswet 
Vreemdelingenwet 2000 versoepeld door voor medebewoners het begrip 'recht-
matig verblijf ruimer te interpreteren en daar alle categorieën vreemdelingen 
zoals genoemd in artikel 8 Vw 2000 (het oude artikel 1b Vw) onder te scharen.39 
Dit voorkomt de situatie dat de aanvrager het recht op huursubsidie kan verlie-
zen doordat de medebewoner (nog) niet over een 'perfecte' status beschikt. 
6 5 2 De uitvoering van de Koppelingswet door woningcorporaties en door 
gemeenten 
Controle van de verblijfsstatus door gemeenten en woningcorporaties 
Om de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet op het gebied van huisvesting 
te bepalen, is gesproken met vier woningcorporaties. Al deze woningcorporaties 
behandelden aanvragen om huursubsidie zelfstandig. In de meeste gemeenten is 
dit echter een taak van de gemeente. De uitvoeringspraktijk van gemeenten in de 
beoordeling van de huursubsidieverzoeken wordt beschreven in beide evaluatie-
rapporten van de Koppelingswet. Hieruit bleek de controle op de GBA-inschrij-
ving en de verificatie van de verblijfstitel voor gemeenten geen problemen op te 
leveren. De gemeente toetste de rechtmatigheid van het verblijf van de aanvra-
gers van huursubsidie als volgt. In een eerste controle werden alle aanvragen in 
de GBA gecontroleerd op een geldige verblijfstitel. Wanneer onzekerheid bleef 
bestaan over de verblijfsstatus, vroegen de gemeenten de Vreemdelingendienst 
om nadere inlichtingen. Bij het ontbreken van de verblijfstitel diende de ge-
meente een negatief advies over de toekenning van huursubsidie uit te brengen 
aan het ministerie van VROM, dat formeel de huursubsidie toekent. Beide eva-
luatierapporten hebben aangegeven aan dat negatieve adviezen vanwege de ver-
blijfsstatus nauwelijks voorkwamen.40 Het tweede evaluatierapport heeft bij 
deze conclusie de kanttekening geplaatst dat de kwaliteit van de uitvoeringscon-
trole door kleinere gemeenten en door woningcorporaties onduidelijk was. ' 
Zie artikel 10 lid 1 Huursubsidiewed zoals aangepast door de Invoeringswet 2000, Stb 
2000, 496 Zie ook de circulaire van 14 maart 2001 van het ministerie van VROM aan 
de colleges van Burgemeester en Wethouders over de gevolgen van de Vw 2000 voor 
de Huursubsidiewet, de Huisvestingswet en de Wet Bevordering eigen woningbezit, re-
gistratienummer MG 2001-08, ρ 4 
Etman & Korpel 1999, ρ 48, Fahrenfort e a 2001, ρ 72 
Fahrenfortea 2001, ρ 107 
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Voor de afgifte van een huisvestingsvergunning dient eveneens de verblijfssta-
tus te worden gecontroleerd door de GBA te raadplegen. De in de evaluaties 
onderzochte woningcorporaties voerden deze controle uit. Hier speelde het pro-
bleem dat de corporaties geen directe toegang hadden tot de GBA. Om de GBA 
in te zien, moesten zij afspraken maken met de gemeente. Woningcorporaties 
selecteerden daarom bepaalde aanvragen om deze op verblijfsstatus te controle-
ren. Een buitenlandse naam kon daar bijvoorbeeld aanleiding toe geven. De 
controle zelf vond daarnaast vaak niet plaats door daadwerkelijk de GBA in te 
zien, maar door te vragen naar een verblijfsdocument. Beide evaluatierapporten 
concluderen dat het weigeren van een huisvestingsvergunning op grond van het 
ontbreken van de verblijfsstatus sporadisch voorkomt.4 
De algemene conclusie uit beide studies was dat gemeenten en woningcor-
poraties de door de Koppelingswet geïntroduceerde verblijfstoets dan, één tot 
drie jaar na invoering van de wet, routinematig uitvoerden.43 Dit beeld kwam 
ook naar voren in de gesprekken die ik met woningcorporaties voerde over de 
uitvoering van de Koppelingswet. Alle corporaties gingen de verblijfsstatus van 
vreemdelingen na. Meestal moest de verblijfstitel op het inschrijvingsformulier 
worden vermeld, waama de corporaties deze controleerden. Eén woningcorpora-
tie deed dit aan de hand van een kopie van het verblijfsdocument of paspoort. 
De corporaties gaven allen aan bij twijfel over de status contact op te nemen met 
de GBA. De in dit onderzoek betrokken corporaties hadden echter ook geen di-
recte toegang tot de GBA en het contact met gemeenten hierover verliep vaak 
moeizaam. Een medewerker stelde: 'Ik heb nu een contactpersoon daar, maar 
daar heb ik voor moeten bidden en smeken.' Twee andere corporaties meldden 
dat gemeenten het verzoek om informatie uit de GBA nogal eens afwezen we-
gens strijd met privacywetgeving. Om die reden nam één corporatie contact op 
met andere organisaties om de verblijfsstatus te achterhalen: 
'Op het moment dat iemand hier binnen komt vallen zonder verblijfsstatus, 
dan valt hij eigenlijk al vrij rap door de mand. Dat komt zó uit. Dat is een 
kwestie van een telefoontje met Vluchtelingenwerk van kennen jullie die en 
die, want die staat hier en wij kunnen hem óf niet verstaan óf zij kunnen zich 
niet verstaanbaar maken, hebben jullie een tolk. "Over wie gaat het?" Nou, in 
no lime is het van: "Nou, die heeft nog geen status" of iets dergelijks, "kan 
zich niet vestigen". Allemaal vrij korte lijnen wat dat betreft.' 
Geen van de corporaties kende een woning toe wanneer de aanvrager niet over 
een verblijfsstatus beschikte. Toch gaven twee corporaties aan dat er af en toe 
een fout werd gemaakt bij de toewijzing van woningen, doordat een medewerker 
de verblijfsstatus verkeerd beoordeelde. 
Etman & Korpel 1999, p. 49; Fahrenfort e.a. 2001, p. 71-72. 
Etman & Korpel 1999, p. 52; Fahrenfort e.a. 2001, p. 74. 
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De aanwezigheid van illegale vreemdelingen in huizen van woningcorporaties 
Hoewel de woningcorporaties geen woningen aan illegale vreemdelingen ver-
huurden, kregen zij toch in geringe mate te maken met illegale vreemdelingen, 
doordat deze bij legale vrienden, familieleden of landgenoten inwoonden of zij 
de woning van hen onderhuurden. In een interview zei een medewerker: 
'Op het oog zijn er geen personen zonder status. Maar in het echt, als je kijkt 
naar de 15.000 woningen, dan zitten er misschien 10 tussen waar illegaal 
wordt gewoond. Dat is weinig. Als er keurig wordt betaald, kom je er ook niet 
achter.' 
De woningcorporaties merkten op drie manieren dat er toch illegale vreemdelin-
gen in hun panden woonden. Dat is in de eerste plaats wanneer klachten over 
overlast van omwonenden binnenkwamen. In dat soort gevallen ging het vaak 
om overbewoning, waarbij er in verhouding tot de beschikbare ruimte teveel 
mensen in een huis wonen. De corporaties konden hier vaak moeilijk tegen op-
treden. Het was bijvoorbeeld lastig aan te tonen dat er teveel mensen in een pand 
woonden wanneer de huurder de corporatie geen toegang tot de woning bood en 
er geen tekenen van overlast in omringende panden zichtbaar waren. De corpo-
ratie kon wel ingrijpen door een brief naar de huurder te sturen met de medede-
ling dat de woning slechts toekomt aan degene aan wie deze is toegewezen. 
Wanneer een dergelijke brief geen gevolgen had, dreigden twee corporaties -
meestal met succes - met procedures tot ontruiming. Het resultaat van deze drei-
gementen was echter van korte duur en na enige tijd keerden de personen die de 
woning hadden verlaten weer terug. Eén corporatie gaf daarnaast aan dat klach-
ten over overlast door overbewoning de corporatie vaak niet bereikten, omdat 
omwonenden ervan uitgaan dat de instelling wel van de klachten op de hoogte 
zou zijn. 
De tweede manier waarop corporaties ontdekten dat er illegale vreemdelin-
gen in een huis woonden, was wanneer de hoofdbewoner in de aanvraag tot 
huursubsidie aangaf dat er personen zonder verblijfsstatus bij hem inwoonden. 
Hierbij ging het vaak om gezinshereniging. De corporaties zeiden in principe 
geen bezwaren te hebben tegen inwoning. Huurders konden echter in financiële 
moeilijkheden raken door inwoning van illegale vreemdelingen, omdat hierdoor 
de mogelijkheid vervalt huursubsidie te ontvangen. Zoals een medewerker stelt: 
'Als ze dadelijk per 1 juli bij wijze van spreken die status niet hebben, dan 
vervalt die subsidieregeling en komen ze in de problemen met inkomen en 
kunnen ze geen huur meer betalen. En dan heb je het balletje aan het rollen, 
want dan krijg je huurachterstand en dan gaan we te maken krijgen met pro-
cedures van ontruiming en zo.' 
De door de Koppelingswet ingevoerde regel dat de hoofdbewoner het recht op 
huursubsidie verliest indien iemand zonder (perfecte) verblijfsstatus inwoont, 
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leidde bij de corporaties tot een uitvoeringsdilemma. Alle respondenten gaven 
aan moeite te hebben met deze regel. Eén gaf aan: 
'De grootste probleemgroep zijn al die mensen die in feite al gehuisvest zijn 
en die krijgen met de Koppelingswet te maken op het moment dat ze dus ie-
mand over laten komen zonder status. Dan verliezen zij ook weer de nodige 
rechten.' 
Naast overbewoning en inwoning vormde onderverhuur een derde indicatie voor 
de aanwezigheid van illegale vreemdelingen in een pand. In de meeste gevallen, 
wanneer de hoofdbewoner de huur bleef voldoen, was de corporatie er niet van 
op de hoogte dat de woning werd onderverhuurd. Pas op het moment dat er een 
huurachterstand ontstond, was er een probleem, want: 'bij wie haal je dan ver-
haal?'. Ook ontruiming was dan lastig, zoals blijkt uit dit citaat: 
'Dan krijg je problemen. Je begint een executiegeschil, maar dagvaardt ande-
re personen dan degenen die in dat huis zitten. Want die is immers vertrokken 
of zit op een ander adres en de personen die er wonen, staan niet ingeschre-
ven. Dan kan het vonnis niet worden uitgevoerd. Maar voor je het weet heb je 
dan een huurschuld van 15.000 gulden. Dat kan een reden zijn om naar de 
rechter te gaan.' 
Afgezien van de gevolgen voor huursubsidie stuitte de uitvoering van de Koppe-
lingswet niet op morele bezwaren bij woningcorporaties. Ook vóór de invoering 
van de Koppelingswet werden zelden woningen aan illegale vreemdelingen ver-
huurd. Corporaties toetsten naast de verblijfsstatus ook het inkomen van de toe-
komstige huurder. Indien dat tekortschoot, of wanneer bij verlies van inkomen 
niet kon worden teruggevallen op sociale uitkeringen, voorzieningen en ver-
strekkingen wegens het ontbreken van de juiste verblijfsstatus, bood de corpora-
tie geen huurovereenkomst aan vanwege het risico dat de vreemdeling geen 
inkomen had en daardoor zijn huur niet zou kunnen betalen. 
Op het gebied van huisvesting is de Koppelingswet gericht op uitsluiting. 
De praktijk volgde deze. Bij de in dit onderzoek betrokken woningcorporaties 
werden illegale vreemdelingen niet ingeschreven, omdat zij niet over een ver-
blijfstitel beschikten. De corporaties vonden het een probleem geen rechtstreek-
se toegang te hebben tot de GBA. Daarnaast hadden de corporaties een moreel 
bezwaar tegen het gevolg van de Koppelingswet dat enkele van hun huurders, 
ondanks dat zij beschikten over rechtmatig verblijf, het recht op huursubsidie 
konden verliezen wanneer een medebewoner een niet-perfecte verblijfstitel had. 
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6.6 De uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet door gemeentelijke 
sociale diensten 
6.6.1 De uitsluiting van het recht op bijstandsuitkeringen voor illegale vreem-
delingen 
Met het oog op de uitsluiting van vreemdelingen van de toegang tot de sociale 
voorzieningen, uitkeringen en verstrekkingen is een koppeling ingevoerd van de 
GBA aan het Vreemdelingen Administratie Systeem (VAS). In paragraaf 4.3.6 
is al ingegaan op het belangrijkste knelpunt in de koppeling van beide systemen, 
namelijk dat de 'vertaling' van het grote aantal VAS-codes (meer dan 280) naar 
de 10 GB A-codes niet correct was verlopen. Dit had geleid tot problemen bij de 
uitvoering van de koppeling. Enkele GBA-codes (code 12, code 18) gaven geen 
heldere informatie over de verblijfsstatus en over het recht op voorzieningen, 
zodat het voor de sociale diensten niet duidelijk was welke beslissing genomen 
moest worden.44 Ook is eerder, in hoofdstuk twee, aan de orde gekomen dat in 
de ABW (nu Wwb) altijd al onderscheid werd gemaakt tussen vreemdelingen en 
Nederlanders. 
De verandering die de Koppelingswet betekende voor de uitvoering van de 
ABW was dat de sociale diensten nu een systematische controle van de ver-
blijfsstatus moesten gaan uitvoeren aan de hand van het verblijfsdocument zelf 
en door middel van het raadplegen van de GBA. Ook nieuw was dat na invoe-
ring van de Koppelingswet artikel 11 lid 2 ABW niet-rechtmatig verblijvende 
vreemdelingen uitsloot van het recht op bijstand in bijzondere situaties (noodbij-
stand).45 
Code 18 leverde de meeste problemen op. Hierbij ging hel om vreemdelingen die een 
aanvraag om eerste toelating dan wel om voortgezette toelating hadden gedaan en die 
hangende de procedure in Nederland mochten verblijven. Bij een aanvraag om eerste 
toelating kan de vreemdeling geen aanspraak maken op bijstand. Gaat het om een aan-
vraag om voortgezette toelating, dan kan de vreemdeling wel aanspraak maken op (al 
dan niet voortgezette) bijstand. Dit verschil tussen eerste toelating of voortgezette toela-
ting zouden de sociale diensten moeten kunnen afleiden uit informatie over de verblijfs-
positie die eveneens in de GBA is opgenomen (Doomemik & Minderhoud 1999, p. 7. 
Etman & Korpel (1999, p. 31) constateerden dat medewerkers van de sociale dienst bij 
een code 18 vaak contact opnamen met de Vreemdelingendienst. Code 12 was een 
voorbeeld van een code waarin zowel vreemdelingen mét als vreemdelingen zónder 
openbare-kasbeperking zijn opgenomen. Een openbare-kasbeperking betekent dat een 
beroep op bijstand verblijfsrechtelijke gevolgen kan hebben: de vergunning van betrok-
kene wordt ingetrokken dan wel niet meer verlengd, Doomemik & Minderhoud 1999, ρ 
7. 
In de Wwb, die op 1 januari 2004 in werking trad en die de ABW heeft vervangen, is de 
uitsluiting van illegale vreemdelingen van de toegang tot noodbijstand neergelegd in het 
tweede lid van artikel 16. 
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Enkele gemeenten hebben de gevolgen van de Koppelingswet op eigen initiatief 
willen verzachten met lokale maatregelen, ook wel 'bypasses' of 'u-bocht-con-
structies' genoemd. Zo richtte de gemeente Amsterdam kort na invoering van de 
wet het 'Fonds 1-7-1998' op. Uit dat fonds werd een donatie van 4,5 miljoen 
gulden verstrekt aan een stichting die met dat bedrag vervolgens vreemdelingen 
van wie de uitkering door de Koppelingswet was beëindigd, maandelijks onder-
steunde. De gemeente Den Haag schonk 200.000 gulden aan kerkelijke organi-
saties voor kortdurende humanitaire hulp aan door de Koppelingswet 'gedu-
peerden'.46 Leiden voorzag in een regeling op grond waarvan de gemeente onder 
voorwaarden de bijstandsuitkering kon voortzetten van aldaar ingeschreven 
vreemdelingen die door de Koppelingswet niet langer in aanmerking kwamen 
voor bijstand.47 De laatste paragraaf van dit hoofdstuk gaat in op de vraag of de 
Koppelingswet in de gemeenten die in dit onderzoek zijn betrokken, heeft geleid 
tot de oprichting van dergelijke alternatieve constructies. 
6.6 2 De uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet door sociale diensten 
In alle vier de gemeenten die zijn onderzocht, gaven de sociale diensten aan niet 
of nauwelijks te maken te krijgen met illegale vreemdelingen: 
'Je ziet niet zo heel vaak dat mensen een beroep doen op de bijstand als ze he-
lemaal geen verblijfsrecht hebben. Die melden zich niet ' 
Voor de uitvoeringspraktijk van de sociale diensten had de Koppelingswet voor-
namelijk bij de invoering van de wet merkbare effecten gehad. Alle diensten wa-
ren toen voor het gehele cliëntenbestand nagegaan of op grond van de verblijfs-
titel na invoering van de Koppelingswet het recht op het ontvangen van een 
bijstandsuitkering zou komen te vervallen. Het eerste evaluatierapport van de 
Koppelingswet stelde dat de vier grote gemeenten van Nederland vonden dat 
deze controle relatief veel werk kostte in verhouding tot het geringe aantal cliën-
ten voor wie de bijstandsuitkering naar aanleiding van de Koppelingswet diende 
te worden beëindigd.48 In mijn onderzoek beaamde slechts één van de vier so-
ciale diensten deze stelling. Bij deze dienst werd uiteindelijk geen enkele per-
soon uitgesloten, want er liep 'altijd wel een procedure die recht gaf op voortzet-
Etman &KorpeI 1999, ρ 35 
Leiden zette op grond van een tweetal besluiten de uitkeringen voort voor personen die 
op 30 juni 1998 ingeschreven stonden in het bevolkingsregister, die bekend waren bij de 
Vreemdelingendienst en die vóór 30 juni 1998 een bijstandsuitkering ontvingen of daar 
recht op zouden hebben (besluit Koppelingswet en bijstandsverlening van 23 juni 1998, 
kenmerk 98 0576 en besluit Toepassing Koppelingswet van 30 juni 1998, kenmerk 
98 0632) Daarnaast kon het college van B&W van deze criteria afzien in door de ver-
antwoordelijke wethouder voorgedragen 'schrijnende' situaties (besluit B&W 99 0596) 
Etman & Korpel 1999, p. 34 
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ting van de uitkering'. De drie andere diensten hadden de controle niet als een 
aanzienlijke klus ervaren. Bij deze diensten leidde de controle tot de uitsluiting 
van 6, 11, respectievelijk 46 personen of gezinnen die voorheen recht hadden op 
een uitkering (door de respondenten aangeduid als 'bijstandspartijen'). De mate 
van uitsluiting lijkt daarmee bepalend voor de wijze waarop de werklast was er-
varen. 
Alle vier sociale diensten bespraken de dreigende uitsluiting van cliënten in 
gemeentelijke werkgroepen of overleggen, waarbij sommige gemeenten ertoe 
overgingen alternatieve maatregelen te treffen om daarmee bepaalde groepen 
vreemdelingen te ondersteunen die door de Koppelingswet het recht op voorzie-
ningen zouden verliezen. 
Controle van de verblijfsstatus van vreemdelingen 
Bij twee sociale diensten verliep de controle van de verblijfsstatus voor nieuwe 
aanvragen aanvankelijk niet probleemloos. De interpretatie van bepaalde GBA-
codes, met name code 18, vormde een obstakel in de beoordeling van de vraag 
of de vreemdeling in aanmerking kwam voor de toekenning van een uitkering. 
In de twee evaluatierapporten is ditzelfde probleem gesignaleerd. Deze rappor-
ten stelden verder dat de aanvullende gegevensverstrekking door de Vreemde-
lingendiensten kort na invoering van de wet, toen de meeste vragen over de 
codes werden gesteld, vaak stroef verliep.49 Deze ervaring deelden mijn respon-
denten niet. Drie diensten hadden altijd een goed contact met de Vreemdelin-
gendienst gehad. Bij de vierde dienst verschafte een juridisch medewerker van 
de sociale dienst zelf de benodigde informatie. De diensten gaven aan dat zij ook 
voldoende waren geïnformeerd over de invoering van de wet, al was deze in-
formatie in twee gevallen intern opgesteld. 
De controle van het verblijfsdocument en de daarop volgende verificatie 
daarvan in de GBA waren op het moment van de interviews, ongeveer vier jaar 
na invoering van de wet, vast onderdeel gaan uitmaken van de inschrijvingspro-
cedure van nieuwe cliënten. De diensten dachten dan ook alle de wet correct uit 
te voeren, zodat, afgezien van 'een acceptabele foutenmarge', zoals één dienst 
het noemde, geen enkele illegale vreemdeling ten onrechte een bijstandsuitke-
ring kon ontvangen. Zoals een uitvoeringsambtenaar stelde: 
'Nu weten mensen van 'hé, er staat een afwijkende code in, dan moet ik eens 
even gaan kijken'. Dat is eigenlijk de basis, als je dat bereikt hebt, want dan 
worden mensen attent en gaan ze het uitzoeken.' 
Knelpunten in de uitvoering van de wet 
Hoewel de meeste respondenten de Koppelingswet 'technisch ingewikkeld' von-
den, had de invoering ervan niet geleid tot belangrijke uitvoeringsproblemen. 
Etman & Korpel 1999, p. 29, 31 ; Fahrenfort e.a. 2001, p. 57, 103. 
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Eén respondent herinnerde zich wel dat de medewerkers het een belastende taak 
hadden gevonden om de gesprekken te voeren waarin aan vreemdelingen werd 
meegedeeld dat de uitkering zou worden beëindigd: 
'De wet is moeilijk uit te voeren. Moeilijk in de zin van de regels, maar ook 
moeilijk in de zin van de confrontatie aangaan met de mensen waarvan de 
uitkering moest worden beëindigd. Er is een specifiek aantal medewerkers 
gevraagd dat te doen. Die hebben met z'n tweeën die gesprekken gevoerd. Zij 
zijn hierin begeleid. Voor de rest is het vrij vlekkeloos verlopen.' 
In het tweede evaluatierapport heeft de B&A Groep geconcludeerd dat gemeen-
telijke sociale diensten het principe van de wet onderschrijven, maar dat er niet 
altijd voldoende draagvlak is voor de gevolgen van de wet.50 Mijn onderzoek 
ondersteunt deze conclusie. De geïnterviewde uitvoeringsambtenaren waren het 
allen eens met het idee dat vreemdelingen die niet-rechtmatig in Nederland ver-
blijven, niet in aanmerking dienen te komen voor een bijstandsuitkering. Wel 
gaven drie van de vier sociale diensten aan moeite te hebben met de afschaffing 
van de mogelijkheid tot verstrekking van noodbijstand op basis van artikel 11 
ABW. In de woorden van een uitvoeringsambtenaar: 
'Dat is eigenlijk mijn echt grote kritiekpunt, dat ze het karakter van de bij-
standswet zo om zeep helpen. [...] Ik vind, het karakter van de bijstandswet is 
dat er een vangnet is en dat er voor echte noodsituaties een mogelijkheid is en 
dat hebben ze hier afgekapt en dat vind ik te ver gaan.' 
Doordat de Koppelingswet niet voorzag in een mogelijkheid in bijzondere om-
standigheden te kunnen afwijken van de normaal geldende regels, bijvoorbeeld 
door noodbijstand te verlenen, gingen alle vier de onderzochte gemeenten kort 
na invoering van de Koppelingswet op zoek naar alternatieve oplossingen. Ik 
volsta hier met een korte beschrijving van de wijze waarop de vier gemeenten, 
meestal in samenwerking met de sociale dienst ongewenste of nadelig geachte 
gevolgen van de Koppelingswet hebben geprobeerd op te vangen. Hoofdstuk 
zeven behandelt het functioneren van de opgezette constructies uitgebreid. 
6.6.3 Alternatieve vormen van ondersteuning 
In alle onderzochte gemeenten hebben de sociale diensten zitting genomen in 
overlegstructuren of werkgroepen waarin de gevolgen van de Koppelingswet 
zijn besproken met instanties als de Vreemdelingendienst, particuliere organisa-
ties en kerken en met verschillende gemeentediensten. In één gemeente was 
daarbij overwogen een fonds op te richten naar het voorbeeld van Leiden. De 
sociale dienst voorzag echter de nodige problemen met een dergelijk fonds: 
Fahrenfort e.a. 2001, p. 81. 
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'Ik denk dan meteen al aan, ja, dan geef je die mensen een tijdlang uit een 
fonds iets en wanneer beëindig je dat dan? Ik bedoel, dan neem je de hele 
verantwoordelijkheid voor die mensen op je. Ja, ik zie me al bij de rechter 
staan: "Ja gemeente, u heeft dit twee jaar lang gedaan en dan moet u me nu 
maar eens vertellen waarom u daar nu mee stopt".' 
In deze gemeente werd daarom besloten om bij beëindiging van de uitkering de 
vreemdelingen te verwijzen naar een particuliere organisatie, die zou beoordelen 
of ze in aanmerking konden komen voor verstrekkingen uit een steunfonds. 
Toen echter duidelijk werd dat in slechts twee gevallen hiervan sprake zou zijn, 
is besloten afte zien van het instellen van wat voor fonds dan ook. 
Een andere gemeente besloot op initiatief van de sociale dienst en particu-
liere organisaties wèl tot oprichting van een noodfonds. De afschaffing van arti-
kel 11 Abw vormde de directe aanleiding: 
'We hebben toen gemeend bij de invoering van die Koppelingswet, waar 
kunnen wij in de toekomst mogelijk mee worden geconfronteerd. Nou, met 
een aantal situaties die je voorheen via een escapemogelijkheid, via de Bij-
standswet kortdurend kon helpen.' 
In deze gemeenten konden vier instellingen de kosten gemaakt ter verlening van 
noodhulp proberen te verhalen op een gemeentelijk fonds dat een medewerker 
van de sociale dienst beheerde. Deze bepaalde aan de hand van een viertal crite-
ria of de verleende hulp als 'noodhulp' kon worden aangemerkt. De voorwaar-
den waren dat er duidelijk sprake moest zijn van een noodsituatie, dat de hulp 
tijdelijk was en gericht was op het opheffen van de acute noodsituatie, dat de 
gemaakte kosten noodzakelijk waren om de noodsituatie op te heffen en, ten 
slotte, dat er geen mogelijkheid tot beroep op een voorliggende voorziening was. 
Deze criteria werden strikt toegepast: 
'Die Koppelingswet is er niet voor niks. Als je dan allerlei andere mogelijk-
heden gaat creëren, dan fiets je natuurlijk heel de reden van de Koppelingswet 
voorbij.' 
De derde gemeente ging een stap verder door te besluiten bijstandsuitkeringen te 
blijven verstrekken aan bepaalde groepen vreemdelingen die de Koppelingswet 
in feite uitsloot. De aanleiding was ditmaal niet de afschaffing van artikel 11 
ABW, maar het gebrek aan een overgangsregeling. Op initiatief van de sociale 
dienst had een speciaal opgerichte werkgroep de gevolgen van de Koppelings-
wet in kaart gebracht. Deze werkgroep concludeerde in 1997 dat vreemdelingen 
van wie de eerste aanvraag tot verblijf was afgewezen en voor wie de rechter 
had bepaald dat zij het bezwaar of beroep in Nederland mochten afwachten, met 
de invoering van de Koppelingswet het recht op een bijstandsuitkering zouden 
verliezen. Dit vond de werkgroep niet terecht: 
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'Dus ik had het niet over illegalen, ook niet over witte illegalen. [...] Nee, het 
waren gewoon mensen die op grond van de Bijstandswet gewoon recht had-
den en die gewoon legaal gedoogd waren in Nederland.' 
Daarop diende de werkgroep bij de gemeente een voorstel in tot het opzetten 
van een alternatieve overgangsregeling. Op basis van dit voorstel zou de ge-
meente eenmalig een subsidie verstrekken aan één bepaalde particuliere organi-
satie in de gemeente, zodat de groep vreemdelingen die volgens de werkgroep 
ten onrechte hun uitkering zou verliezen na invoering van de Koppelingswet, 
alsnog kon worden ondersteund. De werkgroep vond het voorstel tot het opzet-
ten van een alternatieve overgangsregeling gerechtvaardigd omdat de groep 
personen in afwachting van de behandeling van een bezwaar- of beroepsproce-
dure, rechtmatig in Nederland verbleef. 
'Dat is de grote makke geweest, denk ik, van de Koppelingswet. Dat er geen 
overgangsregeling getroffen werd voor mensen die hier legaal waren en dat 
van de ene op de andere dag opeens niet meer waren. Daar hebben we op pro-
beren in te spelen.' 
Aangezien de alternatieve overgangsregeling zich richtte op rechtmatig verblij-
vende vreemdelingen, ging de gemeenteraad in september 1998 unaniem ak-
koord met het voorstel. De bijstandsuitkering werd beëindigd voor de in het 
voorstel genoemde groep personen die onder de Koppelingswet viel. Vervolgens 
kwam op basis van de alternatieve overgangsregeling aan de gewezen bijstands-
partijen een bedrag toe dat de bijstandsuitkering en een vergoeding voor huur-
subsidie en ziektekosten omvatte. De gemeente boekte de bedragen over naar de 
in het voorstel genoemde particuliere organisatie, die vervolgens uitkeerde. Zo-
dra duidelijkheid was bereikt over de toekomst van de personen die op deze 
manier werden ondersteund (zij raakten uitgeprocedeerd of het bezwaar of be-
roep leidde alsnog tot de toekenning van een verblijfsstatus) werd de verstrek-
king van de alternatieve voorziening stopgezet. 
Het initiatief bleef niet onopgemerkt door de Tweede Kamer en op 14 ja-
nuari 1999 volgden Kamervragen van VVD-Kamerlid Kamp.51 Al eerder had 
staatssecretaris Cohen zich op 23 november 1998 in een brief aan de Tweede 
Kamer52 uitgelaten over de mate waarin gemeenten die voorzagen in alternatieve 
vormen van financiële hulpverlening autonoom konden handelen. Cohen schaar-
de het subsidiëren van maatschappelijke hulpverlening voor acute noodsituaties 
die zich voordoen door het ontbreken van overgangsrecht onder het 'gemeente-
lijk autonoom beleid'. In antwoord op de vragen van Kamp bevestigde hij dit 
standpunt. Hij stelde dat 'gemeenten in het kader van hun autonome zorgplicht 
de ruimte hebben om aan personen hulp te bieden die reeds voor 1 juli 1998 een 
Aanhangsel Handelingen II1998/99, p. 1625. 
Kamerstukken II1998/99, 19 637, nr. 396. 
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uitkering ontvingen en nog steeds rechtmatig in Nederland verblijven'.53 Nu 
Cohen de alternatieve overgangsregeling niet veroordeelde, is de gemeente nog 
enkele maanden doorgegaan met het verstrekken van financiële ondersteuning. 
In de vierde gemeente die werd onderzocht, had de controle van het cliën-
tenbestand van de sociale dienst geleid tot het grootste aantal uitsluitingen. De 
uitvoering van de Koppelingswet was wel enigszins vertraagd. De sociale dienst 
begon pas in oktober 1998 met procedures tot het stopzetten van de bijstandsuit-
keringen. In deze vierde gemeente had de sociale dienst, in overleg met de 
Vreemdelingendienst, het college van B&W geïnformeerd over de gevolgen van 
de Koppelingswet voor de gemeente. Het gemeentebestuur had er niet voor 
gekozen een noodvoorziening op te zetten voor de vreemdelingen die door de 
invoering van de Koppelingswet van een bijstandsuitkering verstoken raakten. 
Toch is in individuele gevallen op verzoek van particuliere organisaties of van 
instanties als de GGD, de uitkering van gewezen bijstandspartijen voor enige 
tijd met gemeentelijke middelen voortgezet. Het ging daarbij om personen die 
op basis van medische of humanitaire gronden een beroeps- of bezwaarprocedu-
re hadden aangespannen tegen de afwijzing van de toekenning van een ver-
blijfsvergunning: 
'Naderhand is bij een enkel geval waarvan helder was dat ze een status zou-
den krijgen uit gemeentelijke middelen een uitkering verstrekt. Bijvoorbeeld 
bij een vrouw uit Pakistan, zij had een relatie met een Nederlandse man en 
was met hem getrouwd. Ze gingen uit elkaar. Voor haar bestond risico dat 
wanneer ze terug zou keren naar Pakistan men haar daar om het leven zou 
brengen door de relatie met deze Nederlandse man. Uit humanitaire gronden 
is verblijf in tweede instantie gehonoreerd. In de tussentijd heeft de gemeente 
voorzien in de kosten van het levensonderhoud.' 
In de betreffende gemeente werd dus niet voorzien in een speciale alternatieve 
regeling. Wel maakte deze gemeente het ongenoegen over de gevolgen van de 
wet kenbaar aan het kabinet. Het verzet tegen een onrechtvaardig geachte uit-
sluiting van vreemdelingen dat de Koppelingswet had aangewakkerd, leidde er 
in deze gemeente toe dat later alsnog een alternatieve opvangvoorziening voor 
vreemdelingen zonder voorzieningen werd opgericht. Hoofdstuk zeven gaat hier 
op in. 
53
 Aanhangsel Handelingen II1998/99, p. 1625. 
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6.7 Rechtvaardiging van de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet 
6.7.1 Inleiding 
In de voorgaande paragrafen kwam in enkele citaten van beroepsbeoefenaren en 
uitvoeringsambtenaren al impliciet een rechtvaardiging naar voren voor de wijze 
waarop zij uitvoering gaven aan de Koppelingswet. Zo plaatste een medewerker 
van een GGD vraagtekens bij de voorwaarde dat een arts moet aantonen dat hij 
'bovenmatig belast' is om in aanmerking te komen voor een vergoeding van zijn 
declaratie bij het Koppelingsfonds. Tegelijkertijd paste deze medewerker de 
voorwaarde toch toe, omdat het Koppelingsfonds 'geen ziekenfonds voor niet-
ziekenfondsgerechtigden' is. Daarmee rechtvaardigde deze respondent de wijze 
van uitvoering. 
In de interviews werd apart aandacht besteed aan de argumenten die de 
respondenten gaven om de wijze waarop zij de Koppelingswet uitvoeren, te 
motiveren of te rechtvaardigen. Was sprake van spanning tussen het uitgangs-
punt van de Koppelingswet en de beroepsethiek of de persoonlijke opvattingen 
van de respondenten over de positie van illegale vreemdelingen? Zo ja, hoe 
gingen de respondenten met die spanning om? 
Deze paragraaf beoogt voor de vier verschillende beleidsterreinen na te 
gaan welke mate van insluiting of van uitsluiting de respondenten rechtvaardig 
achtten en welke overwegingen hieraan ten grondslag lagen. Kortom, waar trok-
ken respondenten de grens aan insluiting of uitsluiting en waarom daar. 
6.7.2 Rechtvaardiging van de uitvoering van de Koppelingswet per onder-
zoeksgebied 
Rechtvaardiging voor insluiting: onderwijs en gezondheidszorg 
Onderwijs 
Zowel in het basisonderwijs als in het voortgezet onderwijs was de beroeps-
ethiek van leraren voor een belangrijk deel richtinggevend voor de wijze waarop 
uitvoering werd gegeven aan de Koppelingswet. Voor de leraren met wie werd 
gesproken, stond voorop dat kinderen recht hebben op onderwijs. De verblijfs-
status speelde daarbij geen rol, zo illustreert onderstaand citaat van een directeur 
van een basisschool: 
'Kinderen moeten gewoon naar school. Wat de politiek er allemaal van 
maakt, interesseert ons allemaal totaal niet: kinderen die vier jaar geweest 
zijn, moeten naar school en daar zijn wij voor. Wat de status is of zo, daar 
hebben wij ons nog nooit in verdiept.' 
Deze beroepsethiek vindt in grote mate steun in de Leerplichtwet. De Koppe-
lingswet zelf maakt daarnaast voor het onderwijs aan leerplichtige kinderen een 
uitzondering op de werking van het koppelingsbeginsel. In dat opzicht vallen de 
215 
NIET TOELATEN BETEKENT UITSLUITEN 
regels van de Koppelingswet samen met de in het onderwijs geldende opvattin-
gen over de beroepsethiek, zoals die in dit onderzoek naar voren kwamen. Kin-
deren in de leerplichtige leeftijd is immers een ongehinderde toegang tot het 
onderwijs toegestaan, of zij nu rechtmatig in Nederland verblijven of niet. 
Daarnaast baseerde een viertal basisscholen en een tweetal scholen voor 
voortgezet onderwijs het lesgeven aan illegale kinderen op de principiële over-
tuiging dat het onderwijs zich niet dient te lenen voor de opsporing van illegale 
vreemdelingen. Een directeur van een basisschool verwoordde het zo: 
'Het onderwijs moet zichzelf nooit in dienst stellen om maatschappelijke pro-
blemen van deze aard op te lossen. Dan ben ik fel. Het onderwijs, de basis-
school mag nooit worden gebruikt, misbruikt worden om illegalen op te spo-
ren om ze uit te wijzen, om ze te isoleren of wat dan ook.' 
Eén school voor voortgezet onderwijs wees op de financiële steun die de ge-
meente gaf aan een opvangproject voor illegale vreemdelingen. Nu de gemeente 
openlijk hulp bood aan illegale vreemdelingen durfde de school daarin te vol-
gen: 
'Als zij een ondersteuning geven in de vorm van burgerlijke ongehoorzaam-
heid, staat ons als gemeentelijke school niets in de weg om deze kinderen een 
stukje onderwijs te geven.' 
Grenzen aan insluiting 
Scholen die insloten, gaven aan dat hun opnamecapaciteit grenzen kende. Deze 
bleken grotendeels te worden bepaald door de lastig te realiseren aanvullende 
vormen van financiering. Juist wanneer scholen hierdoor kinderen niet opgaven 
voor bekostiging en met boventallige klassen gingen werken, bleek de grens aan 
insluiting snel bereikt wanneer daarnaast het aantal aanmeldingen van illegale 
leerlingen toenam. Een directeur van een basisschool zei: 
'We hebben onze taks hè, op een gegeven moment zeggen we zoveel kinde-
ren en niet meer want ik moet ook nog aan bewust personeelsbeleid doen, 
veel kinderen en weinig leerkrachten daar heb je ook weinig aan.' 
Een drietal factoren bepaalde de mate waarin scholen die onderwijs gaven aan 
illegale kinderen deze insluiting konden (blijven) realiseren. Dit waren de eigen 
beroepsopvatting, de omvang van het probleem van financiering en het aantal 
kinderen. De beslissing onderwijs te bieden aan illegale kinderen, was in de 
eerste plaats gebaseerd op een ruime interpretatie van de beroepsopvatting dat 
elk kind recht heeft op onderwijs. De twee andere factoren zetten deze beslissing 
onder druk. De bekostigingsrelatie met de rijksoverheid maakte het moeilijk 
(aanvullende) financiering van de overheid voor illegale kinderen te ontvangen. 
Scholen bekostigden het onderwijs aan illegale kinderen daarom zelf, soms met 
hulp van particuliere organisaties of de gemeente wanneer deze de organisaties 
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daartoe financieel ondersteunde. Vanwege het financieringsprobleem konden 
scholen alleen kleine aantallen illegale leerlingen opvangen. 
Gezondhe ids zorg 
De uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet in de gezondheidszorg bleek in 
grote mate overeen te komen met die in het onderwijs. In de gezondheidszorg is 
eveneens sprake van een concentratie van de zorg bij een kleine groep artsen en 
ziekenhuizen en ook hier is het ontstaan en het in stand houden van deze situatie 
te wijten aan het proces van doorverwijzing door andere artsen, ziekenhuizen en 
particuliere organisaties. Daarnaast komen de problemen die artsen tegenkomen 
bij de zorgverlening aan illegale vreemdelingen overeen met de problemen die 
zijn genoemd voor het onderwijs. Het gaat om praktische aangelegenheden, zo-
als taalproblemen, om lastige doorverwijzingen (geestelijke gezondheidszorg, 
voortgezet onderwijs) en problemen die voortvloeien uit financieringsregelin-
gen. Wanneer huisartsen declaraties indienen bij het Koppelingsfonds, dienen zij 
hierbij informatie te verstrekken die ofwel de vertrouwensrelatie met de patiënt 
kan verstoren (de arts dient aan te tonen dat de behandelde patiënt illegaal was) 
of die de arts onmogelijk met bewijzen kan staven (de patiënt kon het consult 
niet zelf betalen). Voor ziekenhuizen geldt dat wanneer de kosten voor de be-
handeling van onverzekerde patiënten, waaronder illegale vreemdelingen, de 
post 'dubieuze debiteuren' overstijgen, het resterende bedrag voor rekening 
komt van het ziekenhuis en dus, uiteindelijk, voor die van de ziektekostenverze-
keraar en de premiebetalers. Veel respondenten in de gezondheidszorg vinden 
het niet rechtvaardig dat de wet van artsen verlangt dat zij medisch noodzake-
lijke zorg aan illegale patiënten verstrekken, terwijl er slechts beperkt voorzie-
ningen zijn getroffen die de betaling daarvan garanderen. De GGD die fungeren 
als aangewezen instelling voor de uitvoering van het Koppelingsfonds recht-
vaardigen op basis van dit argument een soepele beoordeling van de voorwaar-
den die dit Fonds aan het toekennen van ingediende declaraties verbindt. 
'Dat vind ik ook het rare aan die hele regelgeving, hoe kun je in godsnaam 
verwachten van mensen dat ze zorg verlenen en er niet betaald voor krijgen!' 
Factoren die leiden tot insluiting in de gezondheidszorg 
Voor het onderwijs en de gezondheidszorg formuleert de wet een uitzondering 
op de uitsluitende werking van de Koppelingswet. Op basis van het voorgaande 
kan worden geconcludeerd dat praktische en vooral financiële problemen die 
optraden bij het insluiten van illegale vreemdelingen in de verstrekking van on-
derwijs en zorg ertoe leidden dat de grootste groep beroepsbeoefenaren op deze 
twee beleidsterreinen een praktijk van uitsluiting volgde. De insluiting die de 
kleine groep artsen en scholen realiseerde, kan dan ook niet worden verklaard 
met een verwijzing naar de tekst van de Koppelingswet. 
Een betere verklaring wordt gevonden in de rechtvaardiging die medische 
zorgverleners gaven voor insluiting. Deze komt overeen met die genoemd door 
schooldirecteuren en leerkrachten. Allereerst was ook in de gezondheidszorg de 
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beroepsethiek leidend voor de beslissing van artsen en ziekenhuizen om een 
illegale patient te behandelen. Zonder uitzondering wezen artsen op hun plicht 
zorg te verlenen. Het volgende citaat van een huisarts vat deze houding voor de 
hele beroepsgroep samen: 
'Je kan mensen niet weigeren omdat hun papieren niet in orde zijn. Je helpt 
mensen, punt uit, als je de eed van Hippocrates gezworen hebt.' 
Daarnaast wezen huisartsen erop in de uitoefening van hun beroep te beschikken 
over een grote mate van autonomie. Op basis van die autonomie was de keus 
aan henzelf of zij de beroepsethiek zwaarder wilden laten wegen dan de conse-
quenties die aan het verlenen van zorg aan illegalen waren verbonden. Deze 
autonomie was voor huisartsen groter dan voor ziekenhuizen of, in vergelijking 
met het onderwijs, voor scholen. Of, zoals een huisarts aangaf: 
'Het zit in je vak, dat zit in je levenshouding op een gegeven ogenblik. En ze-
ker bij een solist, bij een huisarts. Die bepaalt zelf wel wat hij vindt dat nodig 
is.' 
Deze zelfstandigheid stelde huisartsen in staat om bijvoorbeeld vanwege een 
persoonlijke politieke overweging zorg te verlenen aan illegale vreemdelingen, 
zoals bij één huisarts het geval was: 
'Op grond van mijn visie op mensenrechten en op mijn politieke visie wijs ik 
überhaupt een uitsluitingspolitiek uit.' 
Tegelijkertijd bleek de invloed van politieke opvattingen niet beperkt tot de uit-
voeringspraktijk van huisartsen. De manier waarop GGD's de voorwaarden van 
het Koppelingsfonds toepasten en die waarop ziekenhuizen het beleid voor de 
behandeling van illegale patiënten vormgaven, bleek eveneens regelmatig in-
gegeven door eigen opvattingen over het vreemdelingenbeleid. Zo vond een me-
dewerker van een GGD: 
'Of je moet mensen uitzetten, echt uitzetten, maar als jij toestemt dat mensen 
hier zijn, vind ik het strijdig met de Nederlandse instelling om die mensen zo 
te laten verkommeren.' 
In het verlengde daarvan stelde een aantal respondenten in de gezondheidszorg 
niet betrokken te willen zijn bij de uitvoering van het vreemdelingenbeleid. 
Artsen verzetten zich tegen de 'poortwachtersfunctie' die zij toebedeeld krijgen 
in de uitvoering van de Koppelingswet. Een uitsluiting van patiënten op andere 
dan medische gronden, wezen zij af. Op papier houdt de wet geen rekening met 
gevoelens van compassie of mededogen of met humanitaire overwegingen. Uit 
de interviews blijkt echter dat de confrontatie met illegale vreemdelingen het in 
de dagelijkse praktijk moeilijk maakte deze gevoelens en overwegingen te nege-
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ren. In het volgende citaat geeft een medewerker van een ziekenhuis dit dilem-
ma weer, dat overigens ook het onderwijs kenmerkte: 
'Zodra je tegenover iemand zit, ook hier in het ziekenhuis, en je kijkt hem in 
de poppetjes van zijn ogen, dan wordt het wel veel moeilijker. En ik heb ook 
wel eens gezegd: "daar wil ik eigenlijk helemaal niet bij betrokken zijn". 
Want ik zit hier en ik kan niets. Dan denk ik zadel mij, zadel ons daar niet 
mee op, regering. Want jullie bedenken dat daar wel, maar er zijn een hele-
boel mensen die ermee moeten werken.' 
De genoemde rechtvaardigen leidden ertoe dat artsen, huisartsen en artsen in het 
ziekenhuis, het verlenen van zorg aan illegale patiënten niet laten afbakenen 
door het begrip 'medisch noodzakelijke zorg'. Om die reden week hun behande-
ling van deze patiënten niet af van die van de andere verzekerde patiënten. 
Gezondheidszorg en onderwijs: waarom insluiting veelal leidt tot uitsluiting 
Opvallend genoeg waren veel artsen en onderwijzers tijdens de interviews ge-
neigd om ongevraagd rechtvaardigingen te noemen voor de insluiting die zij 
realiseren. De wet maakt deze insluiting op papier mogelijk. Toch hadden res-
pondenten blijkbaar het gevoel hun wijze van uitvoering te moeten rechtvaardi-
gen, ondanks dat die in overeenstemming was met de bedoeling van de wetge-
ver. In dit boek is al dikwijls geconstateerd dat als het gaat om illegalen, uitslui-
ting de norm is. De Koppelingswet legt het uitgangspunt in wetgeving neer dat 
wie zonder toestemming in Nederland verblijft, dient te vertrekken. De in de 
Koppelingswet neergelegde uitsluiting van voorzieningen is een middel dit doel 
te bereiken. Ondanks de drie uitzonderingen op het koppelingsbeginsel is de po-
litieke boodschap die de Koppelingswet uitdraagt er één van uitsluiting. Afwij-
king van de norm vraagt om een rechtvaardiging daarvan, zeker wanneer de 
praktijk wordt gekenmerkt door uitsluiting, ook daar waar insluiting door de wet 
zelf is voorgeschreven. 
Ik zie drie verklaringen voor de grote mate van uitsluiting in het onderwijs 
en de gezondheidszorg. In de eerste plaats waren de meeste respondenten niet of 
niet volledig op de hoogte van de inhoud van de Koppelingswet. Verscheidene 
respondenten (GGD's, particuliere organisaties, huisartsen, basisscholen) gaven 
aan dat onderwijzers en artsen vaak niet wisten dat de toegang tot de school of 
de gezondheidszorg in principe vrij is voor illegale vreemdelingen. Een goede 
informatievoorziening had scholen en artsen op de hoogte kunnen stellen van 
hun verantwoordelijkheden in het verstrekken van zorg aan illegalen. Veel res-
pondenten zeiden echter op geen enkele manier te zijn ingelicht over de invoe-
ring of de werking van de Koppelingswet.54 Dit gebrek aan informatieverstrek-
king heeft naar mijn idee bijgedragen aan de neiging tot uitsluiting. Het in para-
graaf 6.7.2 genoemde citaat waarin een directeur van een school voor voortgezet 
Etman & Korpel 1999, p. 56; Fahrenfort e.a 2001; Glasgow e.a. 2000, p. 37. 
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onderwijs stelde in te sluiten omdat de gemeente zich ook 'burgerlijk ongehoor-
zaam' had getoond, maakt duidelijk dat insluiting in sommige gevallen kenne-
lijk pas volgt wanneer aanvullende argumenten leiden tot de overtuiging dat dit 
de juiste beslissing is. 
De tweede verklaring die de respondenten zelf noemden voor de grote mate 
van uitsluiting door hun collega's, was dat beroepsbeoefenaren in het onderwijs 
en de gezondheidszorg vaak al zwaar zijn belast door hun normale werkzaam-
heden. Zo zei een medewerker van de GGD de door hem geconstateerde grote 
mate van uitsluiting door huisartsen: 
'Het kan ook als ze overbelast zijn door hun reguliere werkzaamheden dat ze 
dat niet erbij willen hebben. Dat lijkt vaker een argument te zijn dan onwil 
om een illegaal te helpen.' 
Ten slotte bleek de mogelijkheid en bereidheid tot insluiting te maken te hebben 
met de omvang van de hulpvraag. Een ziekenhuis signaleerde in dit verband 
bijvoorbeeld: 
'Het ziekenhuis kan het op dit moment redelijk aan. Er is een bepaalde mate 
van tolerantie voor nodig, maar tolerantie heeft ook met hoeveelheden te ma-
ken.' 
Hetzelfde argument gold voor basisscholen (zie paragraaf 6.7.2) en scholen voor 
voortgezet onderwijs (paragraaf 6.3.3). De grootte van de klassen limiteerde de 
opnamecapaciteit van de scholen. Aangezien in het systeem van de Koppe-
lingswet de financiële consequenties van de verstrekking van de zorg (die de wet 
zelf wenselijk acht) grotendeels voor rekening van de beroepsbeoefenaren zelf 
komen, wekt het uiteindelijk weinig verbazing dat de praktijk wordt gekenmerkt 
door uitsluiting en dat de insluiting die de wet voorschrijft, slechts incidenteel 
plaatsvindt. 
Rechtvaardiging voor uitsluiting: huisvesting en bijstandsverlening 
De Koppelingswet draagt woningcorporaties en sociale diensten op de uitvoe-
ringspraktijk te richten op uitsluiting. Voor beide onderzoeksterreinen geldt het 
koppelingsbeginsel onverkort: aan niet-rechtmatig in Nederland verblijvende 
vreemdelingen kan geen huursubsidie, een huisvestingsvergunning of een bij-
standsuitkering worden verleend. Op basis van de beschrijvingen van de uitvoe-
ringspraktijk van beide onderzoeksterreinen kan worden geconcludeerd dat hier 
de in de wet neergelegde uitsluiting grotendeels werd overgenomen. De geringe 
mate van discretionaire ruimte waar uitvoeringsambtenaren over beschikten bij 
de invulling van hun taken, verklaart deze wetconforme uitvoering. Anders dan 
artsen en onderwijzers, hadden medewerkers van woningcorporaties en sociale 
diensten weinig mogelijkheden de regels van de wet naar eigen inzicht toe te 
passen. Zij werkten volgens een georganiseerde structuur waarbij wettelijke be-
palingen of intern opgestelde regels van bovenaf werden opgelegd en waarbij 
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werd gecontroleerd op de regels correct werden uitgevoerd. Vanwege deze orga-
nisatiestructuur waren uitvoeringsambtenaren moeilijk in staat illegale vreemde-
lingen voorzieningen toe te kennen waar zij formeel gezien geen recht op had-
den. Daar bestond ook niet echt de neiging toe. Zoals een medewerker van een 
woningcorporatie zei: 
'Ik wil maar zeggen, die wet is zoals hij is en je voert gewoon uit. Regelge-
ving voer je in feite gewoon uit.' 
Een uitvoeringsambtenaar van een sociale dienst formuleerde het zo: 
'Wij zijn hier om de wet uit te voeren en niet om te doen wat we prettig vin-
den.' 
Dat uitvoeringsambtenaren de wettelijke bepalingen in de praktijk volgden, valt 
ook te verklaren vanuit gewoonte. Het toekennen van woningen en bijstandsuit-
keringen was altijd al tot op zekere hoogte afgestemd op het vreemdelingenbe-
leid. Al vóór de invoering van de Koppelingswet moesten woningcorporaties en 
sociale diensten een controle van de verblijfsstatus van vreemdelingen verrich-
ten. De Koppelingswet leidde eerder tot een vereenvoudiging van de procedure 
op dit punt. Voor veel respondenten verduidelijkte de wet het beleid bij de toe-
kenning van voorzieningen of uitkeringen aan vreemdelingen. Eén medewerker 
van een sociale dienst stelde: 'Ongeacht of je het er mee eens bent of niet, het is 
wel duidelijk. Een stuk duidelijker.' De wet nam de verantwoordelijkheid over 
van uitvoeringsambtenaren om te beoordelen over welke verblijfsstatus de 
vreemdeling beschikte en welke voorziening daaraan was gekoppeld. Een mede-
werker van een woningcorporatie zei hierover: 
'Vroeger had je allerlei soorten verblijfsvergunningen en mensen hadden er 
zelf ook pasjes van. Dat was een ramp. Moest je met de Vreemdelingenpolitie 
gaan bellen van goh, wat voor status heeft die man. Dat vind ik geen taak van 
een corporatie. En nu kun je precies controleren of mensen status hebben. Dat 
maakt het voor corporaties heel werkbaar. Wij hoeven met de klanten de dis-
cussie niet aan te gaan.' 
Bovendien bestond nu, meer dan vóór invoering van de Koppelingswet, de mo-
gelijkheid tot ruggespraak met medewerkers van de GBA of de Vreemdelingen-
dienst wanneer onduidelijkheid bestond over de status of de gevolgen daarvan 
voor de verstrekking van voorzieningen. Daarnaast gold voor beide onderzoeks-
gebieden dat respondenten hier wèl waren geïnformeerd over de inhoud van de 
wet om de regelgeving zo goed mogelijk in de uitvoering in te bedden. Deze 
informatieverstrekking bevorderde eveneens de naleving van de wet. 
Onder deze omstandigheden, waarbij de wettelijke regels op uitsluiting zijn 
gericht, de uitsluiting al langer plaatsvond en er een betere informatievoorzie-
ning was, is het niet opmerkelijk dat bij ambtenaren werkzaam op het gebied 
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van huisvesting en bijstandsverstrekking weinig weerstand bestond tegen het 
idee het voorzieningengebruik te gebruiken om een doel van het vreemdelingen-
beleid te bereiken. In dit opzicht bestond een verschil met beroepsbeoefenaren, 
voor wie dit idee nieuw was en bovendien in strijd kwam met de kern van hun 
beroepsethiek. 
Dat de uitvoeringspraktijk op het gebied van huisvesting en bijstandsver-
strekking de wettelijke bepalingen nauw volgde, was echter niet alleen toe te 
schrijven aan bovenstaande drie factoren, maar kwam ook voort uit meer princi-
piële argumenten. Vooral sociale diensten onderschreven het belang van het 
geïntegreerde vreemdelingenbeleid, dat gestalte krijgt in de Koppelingswet. Hier 
vonden vrijwel alle respondenten het niet rechtvaardig uitkeringen toe te ken-
nen, wanneer er (nog) geen verblijfsstatus was. Precies dit is de gedachte die ten 
grondslag ligt aan de invoering van de Koppelingswet. In de woorden van een 
medewerker van de sociale dienst: 
'Dat is hinken op twee gedachten. Van je mag niet hier blijven, maar we ver-
strekken je toch maar bepaalde voorzieningen en uitkeringen. Ik denk dat je 
daar bepaalde verwachtingen mee wekt en ik denk dat dat niet goed is.' 
Huisvesting en bijstandsverlening: waarom uitsluiting soms leidt tot insluiting 
Bij de conclusie dat de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet op het gebied 
van huisvesting en bijstandsverstrekking slechts leidde tot uitsluiting van illega-
le vreemdelingen, dient een kanttekening te worden geplaatst. Deze conclusie 
bleek alleen geldig wanneer de bepalingen van de Koppelingswet de reeds be-
staande werkwijzen binnen de instellingen niet aantastten of wijzigden. De geïn-
terviewde medewerkers van woningcorporaties en van sociale diensten gaven 
aan geen problemen te ondervinden bij de uitvoering van de regels van de Kop-
pelingswet. We zagen echter dat een zekere mate van uitsluiting onderdeel was 
van de dagelijkse praktijk van uitvoeringsambtenaren. Voor beide onderzoeks-
terreinen gold dat wanneer een aanvrager niet voldeed aan de voorwaarden die 
gesteld werden voor de verstrekking van de voorziening of uitkering, dit leidde 
tot uitsluiting van de aanspraak op een woning of een bijstandsuitkering. Zo 
sloten woningcorporaties geen huurcontract af met personen die niet over vol-
doende inkomen beschikten. Bijstandsverstrekking komt van oudsher slechts 
aan een zeer beperkte groep vreemdelingen toe. De uitsluiting die de Koppe-
lingswet met zich meebracht, is op zich niet nieuw maar richtte zich wel op 
nieuwe groepen personen. De wet leidde zodoende tot een meeromvattende 
vorm van uitsluiting. Zowel woningcorporaties als sociale diensten beoordeel-
den de uitsluiting van een aantal van deze groepen wel degelijk als onrechtvaar-
dig. Zo vonden woningcorporaties het vervelend de regel te moeten toepassen 
waardoor het recht op huursubsidie voor de aanvrager kwam te vervallen op het 
moment dat niet-rechtmatig verblijvende vreemdelingen medebewoner van de 
woning zouden zijn: 
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'Waar ik wél problemen mee heb, is van in combinatie met de subsidiewetge-
ving, dat zo gauw als er iemand is bij iemand zit zonder een verblijfsvergun-
ning dat dus de aanvrager het recht verliest. Daar heb ik wél moeite mee.' 
Niet alleen vonden woningcorporaties dit een onredelijk gevolg van de wet, deze 
regel wijzigde daarnaast de oude gang van zaken. De beschrijving van de uit-
voeringspraktijk op het gebied van huisvesting toonde aan dat woningcorpora-
ties niet optraden tegen inwoning door illegale vreemdelingen, omdat dit voor de 
corporaties meestal zonder gevolgen bleef. Door de uitsluiting van het recht op 
huursubsidie konden echter problemen ontstaan bij het voldoen van huurgelden. 
Zoals eerder aangegeven, konden de corporaties hierdoor huurachterstanden op-
lopen of moesten zij ontruimingsprocedures aanspannen. Woningcorporaties 
waarom soms dan ook meer geneigd tot het in stand houden van insluiting dan 
tot het doorvoeren van uitsluiting. Twee corporaties sloten niet in alle gevallen 
aanvragers van huursubsidie met illegale medebewoners uit. Eén corporatie 
achtte het ondoenlijk alle verblijfsstatussen te controleren en verwachtte dat een 
correcte toepassing van de huursubsidieregeling in enkele gevallen zou uitblij-
ven vanwege een hoge tijdsdruk in het beoordelen van de aanvragen in combina-
tie met het grote aantal verzoeken om huursubsidie. Een andere corporatie kreeg 
te maken met situaties waarin huurders die al jaren huursubsidie ontvingen door 
de Koppelingswet in de problemen kwamen. In het belang van deze huurders 
besloot deze corporatie hun subsidieaanvragen door te sturen naar het ministerie 
van VROM en ondertussen de huursubsidie zelf te verstrekken: 
'Wij schieten het voor. We zien dadelijk op het eind van de rit wel. Maar in 
feite schieten wij als huurcorporatie er behoorlijk bij in, wordt het afgewezen 
dan hebben wij een zeperd, moeten we het zien terug te halen. Ja, of we 
schenken het...' 
Bij sociale diensten leidde verzet tegen de verdergaande vorm van uitsluiting die 
de Koppelingswet veroorzaakt tot meer expliciete vormen van insluiting van be-
paalde groepen vreemdelingen. In paragraaf 6.6.3 is ingegaan op de rol die soci-
ale diensten hadden gespeeld bij de opzet van informele opvangvoorzieningen in 
de onderzochte gemeenten. Als gesteld, werd in één gemeente afgezien van een 
alternatieve constructie. Een tweede gemeente had in enkele gevallen op ver-
zoek de bijstandsuitkering voortgezet van vreemdelingen in afwachting van de 
beslissing in een bezwaar- of beroepsprocedure. In de overige twee gemeenten 
was daadwerkelijk voorzien in een alternatieve vorm van opvang. In de ene 
gemeente werd het gebrek aan een overgangsregeling voor personen in procedu-
re gezien als een onrechtvaardige uitsluiting, die op lokaal niveau werd gerepa-
reerd door met gemeentegelden de uitkeringen aan deze groep personen tijdelijk 
voort te zetten. De andere gemeente verzette zich met de oprichting van een 
noodfonds tegen de afschaffing van artikel 11 ABW, dat tot het moment van 
invoering van de Koppelingswet in de mogelijkheid voorzag tot het verstrekken 
van noodbijstand aan illegale vreemdelingen. Drie van de vier medewerkers die 
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betrokken waren geweest bij het onderzoeken van de mogelijkheid te voorzien 
in een alternatieve constructie, vonden dat de uitsluiting van vreemdelingen van 
een beroep op artikel 11 ABW indruiste tegen de gedachte achter de ABW. Het 
volgende citaat van één van die medewerkers geeft dit goed weer: 
'Eigenlijk staat in artikel 11 als je geen recht op bijstand hebt, kun je het toch 
krijgen, maar dan als er zeer dringende redenen zijn. Nou en dat is een uit-
laatklep die ook echt bij zo'n wet hoort. Die maakt daar een essentieel onder-
deel van uit. Omdat het de allerlaatste voorziening is waar mensen terecht 
kunnen, daar moet ruimte in zitten om af te wijken. Nou en dat heeft men 
voor deze vreemdelingen afgeschaft.' 
Een medewerker van de vierde sociale dienst verwees niet expliciet naar de 
afschaffing van artikel 11 ABW, maar vond dat de wet tot een te starre uitvoe-
ring leidde: 
'Aan de ene kant denk ik dat het terecht is om aan mensen die niet rechtmatig 
in Nederland verblijven de uitkering stop te zetten. Maar als je naar de wet 
kijkt dan zijn de uiterste consequenties daarvan erg bureaucratisch. Met name 
als het gaat om schrijnende gevallen, moetje uitzonderingen kunnen maken.' 
Samenvattend geldt dat hoewel de wet grotendeels leidde tot uitsluiting, ook in 
het onderwijs en in de gezondheidszorg, op alle vier de beleidsterreinen verzet 
bestond tegen enkele gevolgen van Koppelingswet die als onredelijk werden 
beschouwd. Dit vroeg om creatieve oplossingen, zeker als in het geval van wo-
ningcorporaties en sociale diensten, die weinig andere mogelijkheden hadden 
dan een wetconforme uitvoering. 
6.8 Conclusie 
In hoofdstuk twee kwam aan de orde dat volgens de politiek-filosoof Walzer een 
gebrek aan afscherming van een gemeenschap op centraal niveau ertoe zal lei-
den dat het lokale niveau alsnog zal proberen buitenstaanders te weren en uit te 
sluiten. Voor de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet geldt de volgende 
situatie. In het vreemdelingenbeleid van de rijksoverheid is de uitsluiting van 
illegale vreemdelingen één van de uitgangspunten, dat na invoering van de Kop-
pelingswet doorklinkt in het voorzieningenbeleid. In de wetsystematiek van de 
Koppelingswet is uitsluiting de norm en is insluiting slechts bij uitzondering 
geboden. Ook in het politieke debat en in de berichtgeving in de media is de 
nadruk gelegd op de uitsluiting die de wet beoogt. De feitelijke druk van de 
politieke boodschap die slechts het uitsluitende karakter van de wet accentueert, 
55
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blijkt van invloed te zijn geweest op de uitvoeringspraktijk van de Koppelings-
wet. Te constateren viel dat ook waar de wet uitzonderingen op de algemene 
regel van uitsluiting opneemt en insluiting daarmee toestaat, deze in de praktijk 
grotendeels uitbleef. Tegelijkertijd kreeg de centraal opgelegde maatregel van 
uitsluiting die de Koppelingswet inhoudt, in de praktijk niet altijd navolging. Op 
het niveau van de uitvoering bleek ruimte te bestaan voor andere overwegingen, 
die leidden tot beperkte insluiting. Walzer zelf biedt hiervoor een verklaring. Hij 
wijst erop dat een gemeenschap is opgebouwd uit verschillende sferen die ieder 
zijn ingericht en functioneren volgens eigen principes. Op het niveau van de uit-
voering kunnen praktische en ethische overwegingen een afwijking van de wet-
telijke regeling ingeven. 
In dit hoofdstuk bleek dat de Koppelingswet in de praktijk tot vier manie-
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Op het gebied van het onderwijs en de gezondheidszorg vond een grote mate 
van uitsluiting van illegale vreemdelingen plaats, ondanks de uitzonderingen op 
het koppelingsbeginsel die de wet hier maakt. Deze centraal geregelde vorm van 
insluiting leidde grotendeels tot een praktijk van uitsluiting op het lokale, uitvoe-
rende niveau. Per gemeente volgde slechts een klein aantal beroepsbeoefenaren 
de in de wet opgenomen mogelijkheid tot insluiting. De uitsluiting in het onder-
wijs en in de gezondheidszorg kwam vermoedelijk voort uit onbekendheid met 
de wet of uit het idee dat het bieden van zorg aan illegalen verboden of lastig is, 
waarbij het ene idee het andere zal hebben bevestigd. Daarnaast bleken steeds 
dezelfde beroepsbeoefenaren om hun diensten te worden gevraagd, zodat ande-
ren simpelweg niet te maken kregen met illegale vreemdelingen. Verder bleek 
insluiting vaak financiële consequenties te hebben. De regelgeving met betrek-
king tot de financiële relatie tussen de rijksoverheid en de beroepsbeoefenaren 
versterkte het algemene uitsluitende karakter van de Koppelingswet en daarmee 
de neiging tot uitsluiten in de praktijk. In ieder geval maakte deze regelgeving 
het voor beroepsbeoefenaren moeilijk om de insluiting van illegale vreemdelin-
gen daadwerkelijk of langdurig te realiseren. 
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Doordat de praktijk de wettelijke norm van uitsluiting volgde, ook waar inslui-
ting in feite geboden is, kwamen in het onderwijs en in de gezondheidszorg de 
lasten voor de zorg aan illegale vreemdelingen geconcentreerd terecht bij de 
meest toegankelijke schakel in de zorgketen.5 Deze zorgconcentratie kende een 
zelfversterkend karakter. Wanneer eenmaal bekend was dat een arts of een 
school illegale vreemdelingen opnam, verwezen andere leden van de beroeps-
groep deze vreemdelingen vaak naar hun collega's die als 'illegaal-vriendelijk' 
of als 'experts' golden. De overbelasting die hierdoor optreedt, kan er uiteinde-
lijk toe leiden dat ook de meest toegankelijke schakel die als laatste insluiting 
realiseert, tot uitsluiting over zal (moeten) gaan. In ieder geval zeiden de res-
pondenten die illegale vreemdelingen wel toegang boden dat ook zij hierin op 
een bepaald moment beperkingen moesten aanbrengen. De concentratie van de 
zorg beperkte zodoende de opnamecapaciteit. De grenzen aan insluiting zullen 
eerder zijn bereikt dan wanneer de zorg voor illegale leerlingen en patiënten 
verspreid over meerdere beroepsbeoefenaren in de gemeente zou plaatsvinden. 
Het omslagpunt in de opnamecapaciteit ligt in het moment dat artsen en onder-
wijzers niet meer volgens hun eigen standaard kunnen werken. De respondenten 
gaven aan dat zij hun diensten zouden blijven aanbieden zolang de aantallen niet 
verder stegen, of zolang zij hiervoor nog een financiële tegemoetkoming konden 
krijgen. 
Eerder is betoogd dat de Koppelingswet een omslag teweeg heeft gebracht 
in het denken over de positie van illegale vreemdelingen in de Nederlandse sa-
menleving. Slechts die vreemdelingen die over een verblijfsstatus beschikken, 
beschouwt en behandelt de rijksoverheid als leden van de gemeenschap. Voor de 
overige categorieën vreemdelingen accepteert de rijksoverheid geen verantwoor-
delijkheid, zelfs niet wanneer zij beschikken over een zekere mate van rechtma-
tig verblijf. Uitsluiting is de norm van het vreemdelingenbeleid geworden. De 
gesprekken met personen betrokken bij de uitvoering van de Koppelingswet 
bevestigen deze conclusie. Beroepsbeoefenaren en uitvoeringsambtenaren waren 
ertoe geneigd iedere afwijking van deze norm te rechtvaardigen, ook wanneer de 
wettelijke bepaling insluiting toestaat en dus geen rechtvaardiging daarvoor 
nodig is. Tegelijkertijd bleek zich een tendens in tegengestelde richting voor te 
doen. De uitvoeringspraktijk bleek ook aan de uitsluiting grenzen te stellen. 
Op het gebied van huisvesting en bijstandsverstrekking kwamen illegale 
vreemdelingen geen rechten toe. Deze op centraal niveau gewenste volledige 
uitsluiting kreeg duidelijk gestalte in de uitvoeringspraktijk van woningcorpora-
ties en van gemeentelijke sociale diensten. Echter, waar de wet wijzigingen van 
de bestaande praktijk doorvoerde, stuitte dit op weerstand. Hetzelfde gold op 
punten waar de wet de ideologie achter de uitvoeringspraktijk ondermijnde. Op 
dat moment toonden de uitvoerders zich ongehoorzaam aan de bepalingen van 
de wet en realiseerden zij een beperkte mate van insluiting. Woningcorporaties 
Zie hierover ook Groenendijk 1990b. 
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ondervonden hinder van de wijziging van de huursubsidiewetgeving die de 
Koppelingswet met zich meebracht. Deze regels werden daarom niet altijd toe-
gepast, of corporaties probeerden de gevolgen die zij niet redelijk vonden, op te 
lossen. De uitsluiting van bepaalde groepen vreemdelingen van het recht op 
bijstand of van noodbijstand ging volgens de meeste sociale diensten in tegen de 
functie van de ABW. Voor groepen vreemdelingen van wie de uitsluiting on-
rechtvaardig werd geacht, bijvoorbeeld omdat zij (nog) rechtmatig verblijf had-
den, werden op lokaal niveau alternatieve constructies gemaakt die op insluiting 
waren gericht. 
Het voorgaande leidt tot de slotsom dat waar de praktijk insloot, of dit nu 
conform de wettelijke norm was of niet, dit gebeurde vanuit het idee dat de wet 
tot onredelijke gevolgen leidde. 
In het onderzoek is nagegaan in hoeverre de wijze waarop de Koppelings-
wet in de praktijk gestalte kreeg en de rechtvaardiging die respondenten daar-
voor gaven, was beïnvloed door de mening van respondenten over deze wet. Het 
is opvallend dat vrijwel alle respondenten het doel van de wet op zich onder-
schreven. Illegaliteit moet worden bestreden. Tegelijkertijd gaven de responden-
ten aan dat de Koppelingswet, in ieder geval voor het eigen beleidsterrein, het 
beoogde doel niet bereikte. Ook meer algemeen gesteld, had vrijwel geen enkele 
respondent het idee dat het beperken van het voorzieningengebruik invloed zou 
hebben op illegaal verblijf. Veel respondenten vonden dat het vreemdelingenbe-
leid vreemdelingen te lang in onzekerheid laat over hun verblijfsstatus. Daar-
naast hadden veel respondenten het idee dat deze wet illegaal verblijf weliswaar 
onaantrekkelijker maakt, maar dat dit niet leidt tot het vertrek van illegale 
vreemdelingen. Op alle vier de onderzoeksterreinen hechtten uitvoeringsambte-
naren en beroepsbeoefenaren er belang aan bij de uitvoering van de wet oog 
voor individuele gevallen te houden. Op die manier probeerden zij gevolgen van 
de wet die zij te rigoureus achtten, of die zij niet konden onderschrijven, te ver-
zachten. Het vreemdelingenbeleid werd veelal gekarakteriseerd als 'onduidelijk' 
en 'inconsequent'. Dit gaf respondenten ruimte een eigen interpretatie te geven 
aan de uitvoering van de Koppelingswet, wanneer deze praktische of ethische 
uitvoeringsdilemma's veroorzaakte. 
Veel van mijn respondenten dachten dat de Koppelingswet in grote steden 
tot verdergaande vormen van uitsluiting zou leidden en zij verwachtten dat de 
wet daar effectiever zou zijn. Deze veronderstelling blijkt niet terecht. In dit 
hoofdstuk is meermalen verwezen naar de twee wetsevaluaties en naar het on-
derzoek van Van der Leun.57 De uitvoeringspraktijk in grote steden die centraal 
staat in deze studies, blijkt een grote mate van gelijkenis te vertonen met de in 
dit onderzoek betrokken middelgrote gemeenten. Daarbij is het vooral van be-
lang te constateren dat zowel in de grote als in de middelgrote steden de uitslui-
tende effecten van de Koppelingswet lokaal werden gecompenseerd door alter-
Van der Leun 1991, p. 111-150. 
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natieve netwerken die voorzien in zorg en opvang. Het ging dan niet alleen om 
door de gemeente opgezette alternatieve opvangconstructies, maar ook om per-
soonlijke netwerken, of meer gestructureerde samenwerkingsverbanden, zoals 
de voor de gezondheidszorg in het kader van het Koppelingsfonds opgerichte 
platformen. In dit verband constateerde Van der Leun dat de Koppelingswet het 
paradoxale effect had dat de gezondheidszorg voor illegale vreemdelingen beter 
toegankelijk was geworden. Deze bevinding kwam in mijn onderzoek niet naar 
voren. Een verklaring hiervoor is dat de noodzaak tot een goed georganiseerd 
netwerk toeneemt naarmate er meer illegale vreemdelingen zijn, zoals in de 
grote steden.58 Hier speelt de grootte van de stad dus een rol. 
In het eerste evaluatieonderzoek dat een jaar na invoering van de Koppe-
lingswet was uitgevoerd, werd nog beperkte waarde toegekend aan de rol die de 
alternatieve netwerken speelden in de uitvoering van de Koppelingswet.59 Twee 
jaar later moest dit beeld al worden bijgesteld. Het tweede evaluatierapport gaf 
aan dat op formele uitsluiting vaak informele vormen van opvang volgden. Zo 
bleek uit het rapport dat ambtenaren regelmatig illegale vreemdelingen door-
stuurden naar particuliere organisaties. Daarnaast bleken gemeenten de wet op 
'creatieve' wijze loyaal uit te voeren. De oplossing voor de humanitaire conse-
quenties die optraden door toepassing van de wet, werd dan vaak gevonden in 
het bieden van financiële hulp aan particuliere organisaties die vreemdelingen 
opvingen.60 Van der Leun constateerde dat de Koppelingswet voor personen 
betrokken bij de uitvoering ervan veel problematischer consequenties zou heb-
ben gehad wanneer deze niet zouden zijn opgevangen door deze informele net-
werken.61 
De resultaten van mijn empirisch onderzoek duiden eveneens op de aan-
zienlijke rol die particuliere organisaties speelden bij de uitvoering van de Kop-
pelingswet. Ook in dat verband bestaat dus geen verschil tussen grote en mid-
delgrote gemeenten. Voor illegale vreemdelingen functioneerden de organisaties 
als bemiddelaar. De organisaties verwezen hen door naar artsen en scholen 
waarvan duidelijk was dat zij hulp wilden bieden. Ook voerden zij gesprekken 
met gemeenten om hen opvang te kunnen bieden. Daarnaast waren de organisa-
ties voor uitvoeringsambtenaren, beroepsbeoefenaren en de gemeente een buffer 
om de gevolgen op te vangen van inhumaan geachte consequenties van de for-
mele toepassing van de regels van de Koppelingswet. In de praktijk bleek het 
lokale niveau van de uitvoering te willen ontsnappen aan de door de rijksover-
heid vastgestelde regels van uitsluiting door illegale vreemdelingen door te ver-
wijzen naar particuliere organisaties. Vervolgens werden deze organisaties vaak 
weer financieel ondersteund door de gemeente. Zo bezien is het toezicht op 
Reijneveldt & Van Herten 2000, p. 92-93. 
Etman & Korpel 1999, p. 35, 60. 
Fahrenfort e.a. 2001, p. 85-87. 
Van der Leun 2001, p. 149, 167. 
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migratie dus verplaatst van het centrale naar het lokale niveau, dat de gevolgen 
daarvan (deels) weer overlaat aan het private niveau. Hoofdstuk zeven biedt 
inzicht in de wijze waarop dit proces zich heeft voltrokken in vier gemeenten. 
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 Vgl. Van der Leun 2001, p. 167. 
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7 Lokale initiatieven van opvang aan vreemdelingen 
zonder voorzieningen 
7.1 Inleiding 
In hoofdstuk vijf hebben we gezien dat het opvangbeleid van de rijksoverheid 
sinds 1998 ingrijpend is gewijzigd als gevolg van een aanscherping van het 
terugkeerbeleid en door de invoering van de meeromvattende beschikking in de 
Vreemdelingenwet 2000. Bovendien zijn bepaalde groepen rechtmatig verblij­
vende vreemdelingen tijdelijk uitgesloten geweest van de centrale opvangvoor­
zieningen.' In de periode dat de interviews voor dit onderzoek zijn afgenomen, 
van midden 2001 tot eind 2002, begonnen zich de gevolgen van deze maatrege­
len afte tekenen. Op dat moment vreesden gemeenten en particuliere organisa­
ties te worden geconfronteerd met grote aantallen vreemdelingen die voor on­
derdak en opvang zouden aankloppen bij de gemeente en zij maakten zich zor­
gen over de manier waarop zij deze situatie het hoofd moesten bieden. 
Dit hoofdstuk geeft een beeld van de wijze waarop vier gemeenten met dit 
probleem zijn omgegaan. Daartoe worden de alternatieve opvangconstructies 
besproken die in de periode 1998-2003 zijn opgezet in de gemeenten Nijmegen, 
's-Hertogenbosch, Groningen en Eindhoven. Kort na de invoering van de Kop­
pelingswet kwamen deze gemeenten in het nieuws doordat zij overwogen alter­
natieve vormen van ondersteuning te bieden aan van voorzieningen uitgesloten 
vreemdelingen. Dit heeft de keuze bepaald om deze vier gemeenten te onder­
zoeken. In alle vier de gemeenten had de invoering van de Koppelingswet in 
1998 de discussie op gang gebracht over de wenselijkheid van het op lokaal 
niveau bieden van opvang aan vreemdelingen zonder voorzieningen. De na 1998 
ingevoerde maatregelen scherpten deze discussie om twee redenen aan. In de 
eerste plaats betrof de uitsluiting, als gezegd, ook vreemdelingen die op recht­
matige wijze in Nederland verbleven. Daarnaast ging het om een ingrijpende 
Zie paragraaf 5 2 5 Dublmclaimanten en vervolgaanvragers werden met een wijziging 
van de Rva op 12 oktober 1998 uitgesloten van centraal geregelde opvangvoorzienin­
gen, Stcrt 1998, nr 194, ρ 7 Vanaf 19 november 2002 kwamen Dubhnclaimanten 
weer in aanmerking voor deze voorzieningen, TBV 2002/48, Siert 2002, nr 223, ρ 13 
Vervolgaanvragers kunnen sinds 1 januari 2006 weer aanspraak maken op centrale op­
vangvoorzieningen, Kamerstukken II2005/06, 19 637, nr 991 
In dit hoofdstuk zijn de termen 'uitgeprocedeerde asielzoekers', 'van voorzieningen ver­
stoken vreemdelingen' en 'vreemdelingen zonder voorzieningen' gebruikt om vreemde­
lingen aan te duiden die om verschillende redenen uit de centrale opvang zijn verwij­
derd Daarbij gaat het zowel om met-rechtmatig verblijvende vreemdelingen, zoals de 
uitgeprocedeerde asielzoekers die het vertrek uit Nederland met binnen 28 dagen heb­
ben gerealiseerd, als om rechtmatig verblijvende vreemdelingen zoals de Dubhnclai-
manten en de vervolgaanvragers 
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vorm van uitsluiting, namelijk van huisvesting en van alle andere elementen van 
de opvang, zoals voeding, gezondheidszorg en zakgeld. 
In dit hoofdstuk komt een viertal vragen aan de orde. Welke opvangcon-
structies zijn in de vier onderzochte gemeenten opgezet om bepaalde groepen 
vreemdelingen onderdak en begeleiding (opvang) te bieden? Wie nam het initia-
tief tot het opzetten van deze constructies en wat was de aanleiding daarvoor? 
Welke rechtvaardigingen voor deze alternatieve opvangconstructies hanteren de 
vier gemeenten? Welke problemen en dilemma's doen zich voor bij het verlenen 
van deze lokale vormen van opvang? 
Voordat deze vragen worden beantwoord, volgt eerst een samenvatting van 
de belangrijkste beleidsontwikkelingen die zich hebben voorgedaan in de op-
vang aan uitgeprocedeerde asielzoekers in de periode oktober 2002 tot voorjaar 
2004. De maatregelen uit de Terugkeemota van november 2003 van de minister 
voor Vreemdelingenzaken en Integratie Verdonk, markeren het einde van de 
periode die in dit hoofdstuk wordt beschreven. 
Paragraaf drie van het hoofdstuk biedt een overzicht van de ontwikkelingen 
die zich in de vier onderzochte gemeenten hebben voorgedaan in reactie op de 
uitsluitende maatregelen. Daartoe zijn in deze vier gemeenten in totaal 20 inter-
views gehouden met wethouders, beleidsambtenaren van de gemeente, met par-
ticuliere organisaties en met instellingen voor crisisopvang en de opvang van 
dak- en thuislozen. Op het moment dat de interviews werden afgenomen, waren 
de plannen lokale vormen van opvang te bieden nog niet gerealiseerd. De be-
schrijving van de wijze waarop de lokale opvanginitiatieven in de vier gemeen-
ten zijn ontwikkeld, is dan ook grotendeels gebaseerd op beleidsstukken en 
krantenberichten. Ter aanvulling zijn later nogmaals enkele interviews afgeno-
men. 
De opvangconstructies van de onderzochte gemeenten worden beschreven 
aan de hand van een tweetal kenmerken. Dat is allereerst de inhoud van de feite-
lijk geboden opvang. Welke vorm van begeleiding, ondersteuning en hulp wordt 
vreemdelingen geboden en omvat de hulp ook het bieden van onderdak? Daarna 
komt de organisatiestructuur en het beheer van de opvangconstructies aan de 
orde. Wie bepaalt welke groepen vreemdelingen in aanmerking komen voor 
opvang, wie ziet erop toe dat de aan de opvang verbonden criteria worden nage-
leefd, en wat zijn de consequenties bij het niet nakomen daarvan? 
De vierde paragraaf vergelijkt dan de opvangconstructies van de vier ge-
meenten op basis van deze kenmerken. Zo kunnen we de verschillen en overeen-
komsten van de constructies analyseren. In deze analyse wordt aandacht besteed 
aan de argumenten die de gemeenten hanteren ter rechtvaardiging van het in-
richten van een lokale vorm van opvang. 
Wanneer gemeenten alternatieve vormen van opvang bieden aan uitgepro-
cedeerde asielzoekers, leidt dit tot spanningen in de bestuurlijke verhoudingen 
tussen deze gemeenten en de rijksoverheid. Daarnaast vloeien uit het verlenen 
van opvang vaak belangentegenstellingen voort tussen de gemeenten en de par-
ticuliere organisaties. Ten slotte zijn praktische problemen verbonden aan het op 
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lokaal niveau bieden van opvang aan uitgeprocedeerde asielzoekers. De vijfde 
paragraaf geeft een beschrijving van deze problemen en dilemma's. 
Tot slot wordt de vraag beantwoord of de gemeenten met de opvangcon-
structies een eigen vreemdelingenbeleid hebben gecreëerd dat inhoudelijk af-
wijkt van het centrale vreemdelingenbeleid. Hoe verhoudt het doel van het loka-
le vreemdelingenbeleid zich tot dat van het centrale vreemdelingenbeleid? Vor-
men de constructies, die kunnen worden gezien als protestacties tegen het rijks-
beleid, een aanvulling op dit beleid of zijn deze uiteindelijk niet meer dan een 
weerspiegeling van het regeringsbeleid op lokaal niveau? 
7.2 Het politieke debat over opvang aan uitgeprocedeerde asielzoekers 
Tijdens een manifestatie georganiseerd door VWN op 14 januari 2003 deed de 
toenmalige minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie Nawijn (LPF) de 
toezegging aan asielzoekers in schrijnende omstandigheden, bijvoorbeeld door 
een lang verblijf in Nederland, onder omstandigheden alsnog een verblijfsver-
gunning te verstrekken met gebruikmaking van zijn discretionaire bevoegdheid. 
Hierop volgde een maatschappelijke en politieke discussie over de vraag of 
moest worden besloten tot een generaal pardon voor de vreemdelingen die bui-
ten hun schuld reeds lange tijd wachtten op een definitieve beslissing op de 
asielaanvraag.3 Deze discussie leidde tot de 'eenmalige regeling' zoals beschre-
ven in het Tussentijds Bericht Vreemdelingencirculaire (TBV) 2003/38 van 2 
oktober 2003.'' Daarnaast verzocht een groep vreemdelingen de minister gebruik 
te maken van de inherente afwijkingsbevoegdheid, ofwel de bevoegdheid af te 
wijken van het beleid, op grond van de overweging dat de beleidsregels voor 
asielzoekers gevolgen zouden hebben die onevenredig zijn in verhouding tot de 
met de beleidsregels te dienen doelen. Na verloop van tijd werden beide soorten 
verzoeken aangeduid als de '14-1 brieven', brieven naar aanleiding van de toe-
zeggingen die de minister op 14 januari 2003 had gedaan. Uiteindelijk zijn meer 
dan 9.000 van deze 14-1 brieven bij de minister ingediend.5 Minister Verdonk 
Zo presenteerde de VNG in mei 2003 bijvoorbeeld een eigen eenmalige regeling voor 
langdurig in Nederland verblijvende vreemdelingen, die voor ongeveer 6 300 vreemde-
lingen alsnog tot een verblijfsvergunning zou leiden, zie Brief van 19 mei 2003 van de 
VNG aan de leden van de Tweede Kamer van de Staten-Generaal, kenmerk SEZ 
2003001632, met bijlage Specifieke maatregel langdurig in Nederland verblijvende 
asielzoekers 
Steri 3 oktober 2003, nr 191, ρ 11 De eenmalige regeling ziet toe op het ambtshalve 
verlenen van een verblijfsvergunning aan de groep asielzoekers die op de peildatum van 
27 mei 2003 (de datum van het aantreden van het kabinet-Balkenende II) nog in af­
wachting waren van een beslissing op de eerste asielprocedure 
In Kamerstukken II 2003/04, 19 637 en 29 344, nr 793, ρ 2, noemt de minister een 
aantal van 'ruim 9 800' 
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(VVD), die Nawijn opvolgde, besloot dat uitgeprocedeerde vreemdelingen niet 
in aanmerking kwamen voor toepassing van de inherente afwijkingsbevoegd-
heid.6 In schrijnende gevallen zou zij voor deze groep haar discretionaire be­
voegdheid gebruiken.7 
In het verlengde van dit debat over een generaal pardon hebben kamerleden 
de minister vragen gesteld over de gemeentelijke noodopvang. In antwoord op 
vragen van het GroenLinks Kamerlid Vos stelde minister Remkes van Binnen­
landse Zaken en Koninkrijksrelaties op 25 augustus 2003, mede namens minis­
ter Verdonk, dat toepassing van strafkortingen voor gemeenten die hulp bieden 
aan illegalen niet aan de orde was en dat er geen rechtsgrond was voor een straf­
korting op geldstromen van de rijksoverheid naar de gemeenten.8 In diezelfde 
periode stelde het VVD-Kamerlid Visser vragen aan Verdonk over het eigen 
optreden van gemeenten in het bieden van opvang aan uitgeprocedeerde asiel­
zoekers. Daarop antwoordde Verdonk dat zij begrip had voor de problemen 
waarvoor gemeenten zich zagen gesteld, maar dat gemeenten die vervangende 
voorzieningen verstrekten, handelden in strijd met het terugkeerbeleid en met de 
geest van de Vreemdelingenwet 2000.9 In september 2003 besprak minister 
Verdonk de eenmalige regeling met de Tweede Kamer.10 In dit debat gaf de 
minister aan dat zij in de dan voor november geplande Terugkeemota een slui­
tende regeling zou bieden voor uitgeprocedeerde asielzoekers die onder de oude 
Vreemdelingenwet een aanvraag voor verblijf hadden ingediend en die niet in 
aanmerking kwamen voor de eenmalige regeling. Over de gemeentelijke nood­
opvang zei de minister: 
'Ik weet dat de gemeenten een zorgplicht hebben Ik keur dat vanuit mijn po­
sitie niet goed Ik zie echter wat er in de praktijk gebeurt Ik wil toewerken 
naar een situatie waarin dit niet meer nodig is.' 
Kamerstukken II2002/03, 19 637, nr 754 
Deze toezegging deed Verdonk tijdens de behandeling van de eenmalige regeling in de 
Tweede Kamer, Handelingen II 2002/03, pp 180-198, ρ 191 
Kamervragen met antwoord 2002-2003, nr 1780 Aanleiding voor deze vraag was een 
bericht in de teeuwarder Courant van 18 juni 2003 over een mogelijke toepassing van 
strafkortingen voor gemeenten die hulp boden aan illegalen, in het bijzonder aan uitge­
procedeerde vreemdelingen die buiten hun schuld met terug konden naar hun herkomst­
land 
Kamervragen met antwoord 2002-2003, nr 1892 De Volkskrant en NRC Handelsblad 
berichtten op 30 juli 2003 dat de gemeente 's-Hertogenbosch pasjes zou verstrekken aan 
uitgeprocedeerde vreemdelingen en aan illegalen. Daarop volgde de vraag van Visser, 
hoe illegaal verblijf krachtiger bestreden kon worden, terwijl niet werd opgetreden tegen 
gemeenten die vervangende opvang of bijstand boden en of de minister, indien zij over 
sanctiemogelijkheden beschikte, deze zou gaan inzetten 
Kamerstukken II2003/04, 19 637, nr 777 
Idem, ρ 21 
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In dit debat gaf Verdonk ook aan dat zij eind december van dat jaar bekend zou 
maken welke vreemdelingen onder de eenmalige regeling zouden vallen en voor 
welke van de ingediende 14-1 brieven zij haar bevoegdheid zou gebruiken. 
Twee maanden later presenteerde Verdonk de Terugkeernota.12 Deze nota 
behandelt het terugkeerbeleid voor asielzoekers die na invoering van de Vreem-
delingenwet 2000 asiel hebben aangevraagd en uitgeprocedeerd zijn geraakt. De 
nota gaat niet in op het terugkeerbeleid voor de 'oude gevallen'; de groep 
vreemdelingen van wie de asielaanvraag dateert van voor 1 april 2001. 
De Terugkeemota ontketende een heftige maatschappelijke en politieke 
discussie over de vraag op welke wijze de minister invulling zou moeten geven 
aan de eenmalige regeling en, daarmee samenhangend, aan de problemen van 
gemeenten met de opvang van vreemdelingen zonder voorzieningen. Nu de Te-
rugkeemota beide problemen niet bleek te behandelen, ontstond bij gemeenten 
angst voor een nieuwe stroom van dakloze asielzoekers die tot de illegaliteit 
zouden zijn veroordeeld. Op 11 december 2003, tijdens een door het SP-Kamer-
lid De Wit aangevraagd interpellatiedebat over dit onderwerp,13 dienden het 
D66-Kamerlid Lambrechts en het CDA-Kamerlid Van Fessem een motie in die 
het kabinet vroeg gemeenten de ruimte te geven in schrijnende gevallen de op-
vang van uitgeprocedeerde asielzoekers niet te beëindigen, totdat de Terugkeer-
nota in de Tweede Kamer zou zijn besproken.14 Een week later aanvaardde de 
Tweede Kamer deze motie.15 Kort daarop stelden minister Verdonk en minister-
president Balkenende in een brief dat het kabinet de motie niet kon uitvoeren, 
omdat deze in strijd was met de wet.16 Bovendien vreesde het kabinet dat het 
uitvoering geven aan de motie valse hoop zou creëren bij uitgeprocedeerde, en 
dus illegaal in Nederland verblijvende vreemdelingen. Wel zegde Verdonk toe 
om samen met de gemeenten oplossingen te zoeken voor hun problemen. In ja-
nuari 2004 zou zij daartoe nadere voorstellen doen. Nadat Verdonk enkele ma-
len had overlegd met de VNG en de vier grote steden (G-4) over de aanpak van 
terugkeer van uitgeprocedeerde asielzoekers,17 kreeg de Terugkeemota uiteinde-
lijk op 9 februari 2004 goedkeuring van de Tweede Kamer.18 
Voor (een deel van) de groep 'oude gevallen',19 de 26.000 asielzoekers die 
voor 1 april 2001 in Nederland zijn binnengekomen, was toen het terugkeerbe-
Nota 'Terugkeemota, maatregelen voor een effectievere uitvoering van het terugkeerbe-
leid' (Terugkeemota), Kamerstukken II2003/04, 29 344, nr 1 
13
 Handelingen II2003/04, ρ 2570-2590 
1 4
 Kamerstukken II2003/04, 29 396, nr 2 
1 5
 Handelingen II2003/04, ρ 2898-2899 
1 6
 Kamerstukken II. 2003/04, 29 369, nr 4 
1 7
 Zie VNG-ledenbrief van 11 februari 2004, kenmerk SEZ/2004000516, Lbr 04/25 
1 8
 Kamerstukken II, 2003/04, 29 344, nr 19 
1 9
 Kamerstuldœn II2003/04, 19 637 en 29 344, nr 793, ρ 4 Een deel, volgens de minister 
ongeveer 9 000 personen, 'heeft op enig moment na 1 april 2001 een beschikking ont­
vangen waardoor het regime van de Vreemdelingenwet 2000 van toepassing is' 
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leid als volgt. Het doel was dat deze groep binnen drie jaar Nederland zou heb-
ben verlaten. Uitgeprocedeerde asielzoekers die zich nog in de reguliere op-
vangvoorziening bevonden, kregen acht weken de tijd om van daaruit de terug-
keer te regelen onder begeleiding van de IND, de VD en het COA. Lukte dit 
niet, dan kreeg de vreemdeling in een zogeheten vertrekcentrum hier nogmaals 
acht weken de tijd voor. Als zou blijken dat de vreemdeling buiten zijn schuld 
niet kon vertrekken, werd alsnog een verblijfsvergunning verstrekt. Indien de 
vreemdeling in het vertrekcentrum niet genoeg meewerkte om het vertrek te 
realiseren, volgde plaatsing in een uitzetcentrum of de maatregel van vreemde-
lingenbewaring in een huis van bewaring voor een periode van maximaal zes 
maanden, terwijl de rijksoverheid het vertrek probeerde te bewerkstelligen. Luk-
te dit niet, dan bevond de vreemdeling zich na vrijlating uit het uitzetcentrum of 
na de vreemdelingenbewaring illegaal in Nederland. Voor de groep vreemdelin-
gen in de noodopvang gold het voorgaande niet. Deze groep ontving geen uitno-
diging van de IND om het terugkeertraject te starten, maar diende zich hiervoor 
vrijwillig aan te melden.20 In dit proces van terugkeer nam de IOM een aparte 
plek in. Door asielzoekers vroeg in de asielprocedure bewust te maken van de 
mogelijk negatieve uitkomst daarvan, hoopte de minister het zelfstandig vertrek 
van vreemdelingen met hulp van de IOM te faciliteren.21 
Met de nieuwe Terugkeemota had Verdonk de verantwoordelijkheid voor 
de terugkeer van uitgeprocedeerde vreemdelingen op zich genomen. Het werd 
echter al snel duidelijk dat de minister haar belofte de opvangproblemen voor 
gemeenten op te lossen, niet kon waarmaken. Zo bleef het knelpunt bestaan dat 
vreemdelingen die het hele terugkeertraject hadden doorlopen en die desondanks 
niet (konden) terugkeren, daarna alsnog op straat kwamen te staan. Om deze 
reden hebben veel gemeenten geweigerd mee te werken aan de oprichting van 
vertrekcentra in hun gemeente. Op het punt van de terugkeer van vreemdelingen 
bleek het centrale beleid ook nu niet in staat de praktische gevolgen te verhelpen 
waar gemeenten in de praktijk mee te maken hebben. 
7.3 De noodopvang in vier gemeenten 
7.3.1 Nijmegen 
Relatie gemeente en particuliere organisaties 
In 2001 en in 2002, toen de interviews voor dit hoofdstuk zijn afgenomen, hiel-
den twee particuliere organisaties in Nijmegen zich bezig met de opvang van 
uitgeprocedeerde asielzoekers, waarbij het bieden van onderdak onderdeel uit-
maakte van de opvang. Eén van deze organisaties, de stichting Geef Asielzoe-
Zie Kamerstukken II2003/04, 29 344, nr. 2, p. 2. 
Terugkeemota, p. 19. 
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kers een Toevlucht (GAST), ontving hiervoor geen subsidie van de gemeente. 
De Stichting Noodopvang Vluchtelingen in Nijmegen (SNOV) kon sinds 1998 
wel rekenen op gemeentelijke subsidie. Het SNOV was een samenwerkingsver-
band tussen Nijmeegse kerken en de Nijmeegse afdeling van Vluchtelingen-
werk, de stichting Voor Vluchtelingen en Nieuwkomers (VVN). In de praktijk 
werkte SNOV als een fonds. VVN droeg asielzoekers voor opvang aan en bege-
leidde hen ook. Kerk in Actie Nijmegen was betrokken bij de activiteiten van 
zowel de Stichting GAST als de stichting SNOV. Kerk in Actie Nijmegen 
maakte op haar beurt weer deel uit van het Stuurcomité Asielzoekers dat eind 
jaren tachtig in Nijmegen was ontstaan en waar ook in waren vertegenwoordigd: 
de Raad van Kerken Nijmegen, het Anti-Discriminatie Bureau, Vluchtelingen-
werk Nijmegen, de gemeenteraadsfracties van CDA, PvdA, D66 en GroenLinks 
en het Bureau Ombudswerk Etnische Groepen (BOEG). BOEG, een door de 
gemeente in het leven geroepen instelling binnen de gemeente, kon de gemeen-
teraad en het college van B& W gevraagd of ongevraagd van advies dienen over 
vreemdelingrechtelijke vraagstukken. Om deze taak te vervullen onderhield 
BOEG contacten met particuliere organisaties die opvang aan vreemdelingen 
bieden. BOEG fungeerde op het gebied van vreemdelingenzaken zodoende als 
een soort onafhankelijke intermediair tussen de gemeente en de particuliere or-
ganisaties. 
Doelgroepen van opvang 
Eerste doelgroep: door de Koppelingswet van voorzieningen verstoken geraakte 
vreemdelingen 
Kort na invoering van de Koppelingswet verstrekte de gemeente Nijmegen het 
SNOV een subsidie voor het werk ten behoeve van uitgeprocedeerde asielzoe-
kers. De aanleiding daarvoor was dat particuliere organisaties toen te maken 
kregen met hulpvragen van dakloos geworden vreemdelingen, van wie niet di-
rect viel vast te stellen of zij nog rechten op voorzieningen konden laten gelden. 
De inzet van het SNOV was erop gericht om met behulp van kortdurende op-
vang de hulpverleningsinstelling (meestal VVN) in staat te stellen helderheid te 
verkrijgen over de rechtspositie van de vreemdeling.22 
Tweede doelgroep: rechtmatig verblijvende vreemdelingen zonder voorzienin-
gen 
De opvangconstructie die naar aanleiding van de invoering van de Koppelings-
wet werd opgezet, heeft de gemeente eind 2001 verder ontwikkeld. Op 26 sep-
tember 2001 besloot de gemeenteraad om twee maal een jaarlijkse subsidie van 
Gemeente Nijmegen, Beleidsplan 2003, De sluitpost van het vreemdelingenbeleid De 
gemeentelijke zorgtaak voor uitgeprocedeerde asielzoekers. Bijlage bij Collegebesluit 
onder reg. nr. 3.2072 van 11 februari 2003 (Gemeentelijke zorgtaak uitgeprocedeerden/ 
illegalen), p. 7. 
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50.000 gulden beschikbaar te stellen aan de Stichting SNOV ten behoeve van de 
opvang van 'asielzoekers die nog legaal in Nederland verblijven of technisch 
niet verwijderbaar zijn maar in beide gevallen geen recht meer hebben op de 
voorzieningen'.23 
De noodopvang richtte zich toen op vreemdelingen die rechtmatig in Ne-
derland verbleven, maar geen voorzieningen ontvingen, zoals Dublinclaimanten 
en vervolgaanvragers. Daarnaast stond de noodopvang open voor de groep 
'technisch niet-verwijderbare' vreemdelingen. Deze vreemdelingen verbleven 
niet rechtmatig in Nederland, maar kwamen wel voor gesubsidieerde noodop-
vang in aanmerking. De noodopvang richtte zich dus deels op rechtmatig ver-
blijvende vreemdelingen en deels op uitgeprocedeerde, illegale vreemdelingen. 
De gemeente verbond drie voorwaarden aan het verstrekken van de op-
vang. Deze was alleen bestemd voor vreemdelingen die onder de door de ge-
meente bepaalde doelgroep vallen. Bovendien moesten er klemmende humani-
taire redenen voor opvang zijn. Als derde voorwaarde stelde de gemeente dat de 
vreemdeling meewerkte aan zijn vertrek of aan het realiseren van een ander 
perspectief, zoals doormigratie. De opvang van illegale vreemdelingen die niet 
tot de doelgroep behoorden, maar die de particuliere organisaties vanwege drin-
gende humanitaire redenen toch zorg en onderdak verleenden, sloot de gemeente 
expliciet uit van de door de gemeente gesubsidieerde opvang. Uitzondering hier-
op vormde de situatie waarin op grond van redenen van openbare orde opvang 
toch wenselijk werd geacht. Deze opvang vond alleen plaats na overleg met de 
burgemeester of diens vertegenwoordiger. Een beleidsmedewerker van de ge-
meente vatte het beleid als volgt samen: 
'Voor illegalen geldt: 'nee, tenzij...', dus illegalen is ook echt nee, tenzij er 
specifieke humanitaire knelpunten zijn of tenzij de openbare orde in het ge-
ding is. Bij Dublinclaimanten is het: 'ja, mits...' We doen het wel maar dan 
moet wel blijken dat daar ook echt geen andere mogelijkheid is.' 
De maximale termijn van de duur van de opvang werd gesteld op 6 maanden. 
Ter controle van de naleving van de voorwaarden, diende SNOV ieder halfjaar 
een rapportage aan de gemeente te verstrekken, waarin voor elke opgevangen 
persoon was nagegaan of aan de criteria voor opvang werd voldaan. Daarnaast 
evalueerden de gemeente en de particuliere organisatie samen de opvang elk 
halfjaar. 
Raadsvoorstel 140/2001 onder reg. nr. 1.15075, aangenomen door de raad op 26 sep-
tember 2001, 'Gemeentelijke zorgtaak uitgeprocedeerden/illegalen'. 
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Achtergrond voor het realiseren van noodopvang 
Motieven voor het verlenen van opvang 
Het besluit om de naar aanleiding van de Koppelingswet ingestelde opvangcon-
structie uitgebreider en onder nieuwe voorwaarden voort te zetten, was ingege-
ven door een tweetal motieven. Ten eerste leidde de aanscherping van het terug-
keerbeleid begin 2000 in de gemeente Nijmegen tot de zorg dat het aantal illega-
le vreemdelingen in de stad zou toenemen. Op 2 februari 2000 aanvaardde de 
gemeenteraad een motie over de 'illegalenproblematiek'.2'1 De raad gaf hierin 
aan dat de Koppelingswet en de terugkeerregeling van uitgeprocedeerde asiel-
zoekers tot problemen konden leiden. Particuliere organisaties zagen een stijging 
van het aantal uitgeprocedeerde asielzoekers dat van opvangvoorzieningen ver-
stoken was geraakt. De raad vreesde dat een groot deel van deze vreemdelingen 
in de illegaliteit terecht zou komen. De gemeente wilde vanuit humanitair oog-
punt beleid ontwikkelen en uitvoeren over deze illegalenproblematiek. De op-
vangconstructie diende zodoende in de eerste plaats gericht te zijn op het lenigen 
van humanitaire nood. 
De gemeente verbond daarnaast een politiek doel aan de opvang De ge-
meente wilde de rijksoverheid op de hoogte stellen van de nadelige effecten van 
het terugkeerbeleid voor gemeenten. Ook wenste de gemeente meer duidelijk-
heid over de ruimte om invulling te geven aan de 'gemeentelijke zorgtaak' voor 
vreemdelingen. Beide politieke motieven kwamen aan de orde in een brief die 
het college van B&W op 15 februari 2000 aan de Tweede Kamer stuurde25 en 
waarin de gemeente de zorg kenbaar maakte over de effecten van het aange-
scherpte terugkeerbeleid op het illegale verblijf van vreemdelingen. Het college 
van B&W verzocht de Kamerleden om het probleem van een toenemend aantal 
illegalen onder de aandacht te brengen van de staatssecretaris van Justitie. Daar-
bij stelde de gemeente zich op het standpunt dat de gemeentelijke zorgtaak voor 
deze groep van voorzieningen uitgesloten vreemdelingen in het geding was nu 
de Koppelingswet te weinig mogelijkheden bood om in noodgevallen adequaat 
op te treden ten behoeve van illegale vreemdelingen 'in de knel'. Hiermee ver-
wees de gemeente impliciet naar de mogelijkheid tot het verlenen van noodbij-
stand op grond van het oude artikel 11 ABW, dat door de Koppelingswet was 
komen te vervallen. Ook stelde de gemeente dat particuliere organisaties te ma-
ken kregen met een toenemend aantal verzoeken om opvang van vreemdelingen 
zonder voorzieningen. 
Om drie redenen wilde de gemeente van de rijksoverheid toestemming 
krijgen een 'gemeentelijke zorgplicht' in te vullen, door Nijmegen omschreven 
'Hoe zichtbaar is de illegalenproblematiek''', Motie gemeenteraad Nijmegen, 2 februari 
2000 
Brief d d 15 februari 2000 van het college van B&W van Nijmegen aan de vaste Ka-
mercommissies voor Justitie, Sociale Zaken en Werkgelegenheid, Binnenlandse Zaken, 
Volksgezondheid , Welzijn en Sport - onderwerp Tussenevaluatie Koppelingswet 
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als de mogelijkheid om 'in schrijnende situaties adequate hulpverlening te bie-
den'. Naast humanitaire overwegingen en de vrees voor een toename van het 
aantal schrijnende gevallen, noemde de gemeente de taak de lokale gemeen-
schap te beschermen tegen de gevolgen van het verblijf van vreemdelingen zon-
der voorzieningen in de gemeente, zoals zwerfgedrag, verloedering, bedelarij en 
het overvragen van particuliere organisaties en de instellingen voor gezond-
heidszorg. De gemeente zag het dus als haar taak te voorkomen dat de openbare 
orde in de gemeente verstoord zou raken door de aanwezigheid van vreemdelin-
gen zonder voorzieningen. 
Opzet van de constructie voor noodopvang 
Op 24 mei 2000 gaf burgemeester D'Hondt nadere informatie aan de raadscom-
missie Algemene Zaken over de wijze waarop de gemeente wilde omgaan met 
de gevolgen van de veranderingen in het terugkeerbeleid voor uitgeprocedeerde 
asielzoekers.26 In de eerste plaats wilde de gemeente de zorgplicht invullen door 
de particuliere organisatie SNOV (aanvullende) subsidie te verstrekken om tij-
delijke opvang te bieden aan vreemdelingen die door het terugkeerbeleid in een 
noodsituatie kwamen te verkeren. Hiermee nam de gemeente een concrete stap 
in het verwezenlijken van het humanitaire doel van een opvangconstructie. Het 
politieke doel dat de gemeente verbond aan het voornemen opvang te bieden, 
kreeg uitwerking in het voornemen een symposium te organiseren over de ille-
galenproblematiek. Hiermee wilde de gemeente, in aansluiting op de brief van 
februari 2000, aan de Tweede Kamer duidelijk maken dat de opvang van vreem-
delingen zonder voorzieningen voor gemeenten een reëel probleem was, dat al-
leen met steun van de overheid kon worden opgelost. 
Op 13 november 2000 vond daarop in Wijchen het door de gemeente Nij-
megen in samenwerking met de VNG georganiseerde symposium plaats, eerder 
besproken in paragraaf 5.4.1. Tijdens deze bijeenkomst stelde staatssecretaris 
Cohen dat gemeenten binnen hun 'autonome zorgtaak' kerken en particuliere 
instellingen konden ondersteunen bij het bieden van opvang, maar dat het daar-
bij 'volstrekt duidelijk moet zijn dat het in het kader van de terugkeer gebeurt.'27 
Op dit symposium was ook een aantal kamerleden aanwezig. Opvallend genoeg 
zagen zij geen rol voor gemeenten weggelegd in het bieden van opvang aan uit-
geprocedeerde asielzoekers.28 Met zijn opmerking maakte Cohen voor gemeen-
ten echter de weg vrij tot het opzetten van opvangconstructies. 
Brief d.d. 14 maart 2000 van de burgemeester van Nijmegen aan de leden van de raads-
commissie Algemene Zaken - onderwerp: illegalen. 
Verslag symposium 'De sluitpost van het vreemdelingenbeleid'', maandag 13 november 
2000, Het Kasteel, Wijchen 
VVD-Kamerhd Kamp achtte ondersteuning alleen mogelijk om acute noodsituaties op 
te heffen. Ook de Kamerleden Albayrak (PvdA) en Hoekema (D66) zagen geen oplos-
sing in het wijzigen van de maatregelen uit het terugkeerbeleid of, zoals voorgesteld 
door de gemeente Nijmegen en de VNG, in het instellen van een noodfonds waaruit 
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Met een raadsvoorstel dat de gemeenteraad op 26 september 2001 aannam, werd 
de definitieve constructie vastgesteld voor de opvang aan vreemdelingen zonder 
voorzieningen, door de gemeente aangeduid als 'uitgeprocedeerde asielzoe-
kers'.29 Drie overwegingen lagen ten grondslag aan de oprichting van deze op-
vangregeling. De mogelijkheid humanitaire noodsituaties op te vangen, bleef de 
belangrijkste overweging. De gemeente zei hierover dat zij al enkele jaren sub-
sidie verstrekte aan de particuliere organisatie SNOV die nu extra subsidie zou 
gaan ontvangen ter uitvoering van de nieuwe gemeentelijke opvangregeling. De 
gemeenteraad wees erop dat de gemeente daarmee dus al langer een taak ver-
vulde in het realiseren van noodopvang van 'groepen die tussen de wal en het 
schip zijn geraakt'. 
De gemeente noemde nog twee andere argumenten voor de opvangcon-
structie, die los staan van de eerder genoemde humanitaire of politieke motieven 
daarvoor. In de eerste plaats gaf de gemeente aan dat zowel op lokaal als op lan-
delijk niveau voldoende draagvlak bestond voor gemeentelijke opvang. Naast de 
initiatieven voor opvang die in de gemeente zelf waren ontwikkeld door andere 
particuliere organisaties dan SNOV, noemde de gemeente initiatieven van ande-
re gemeenten, zoals Groningen, Eindhoven, Leiden en Tilburg. Daarnaast gaf de 
gemeente een tweede, meer praktisch argument voor het verstrekken van extra 
subsidie en daarmee, voor het creëren van extra opvangplaatsen. De subsidie die 
SNOV tot nu toe ontving, was in de laatste vier maanden van 2000 snel opge-
raakt. De gemeente en de particuliere organisaties verwachtten dat de nieuwe 
Vreemdelingenwet en het nieuwe terugkeerbeleid tot extra vraag naar opvang 
zou leiden. Onder die omstandigheden achtte de gemeente een extra subsidie-
verstrekking gerechtvaardigd. 
Omdat de gemeente ervan uit ging dat de staatssecretaris van Justitie voor 
een aantal (niet nader genoemde) groepen een oplossing zou gaan bieden, en om 
te voorkomen dat er een 'open einde regeling' werd opgezet, kende de gemeente 
de subsidie voorlopig voor twee jaar toe, waarbij de bedragen per jaar werden 
toegekend. De kosten werden gedekt uit de posten 'Rijksbijdrage voor asielzoe-
kersopvang' en 'Incidentele projecten afdeling Bijzondere Opdrachten Directie 
Wijkaanpak en Leefbaarheid (DWL)'. Nijmegen betaalde de noodopvang dus 
deels met rijksgelden. 
In september 2002 bleek de extra toegekende subsidie toch niet toereikend 
om aan de vraag naar opvang te voldoen. De gemeenteraad besloot daarop de 
particuliere organisatie die de opvang aan uitgeprocedeerde asielzoekers ver-
zorgde, een extra bijdrage toe te kennen van 19.200 euro. Vervolgens diende de 
gemeentelijke GroenLinksfractie een amendement in om de subsidie eenmaal 
gemeenten de opvang van uitgeprocedeerde asielzoekers konden betalen, 'Gemeenten 
en asielzoekers in de kou'. Binnenlands Bestuur 46, 17/11/2000, p. 5. 
Raadsvoorstel 140/2001 onder reg. nr. 1.15075, aangenomen door de gemeenteraad op 
26 september 2001, 'Gemeentelijke zorgtaak uitgeprocedeerden/illegalen.' 
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aan te vullen tot 50.000 euro. Als argument stelde de fractie dat de twee parti­
culiere organisaties die uitgeprocedeerde asielzoekers opvingen, reeds op dat 
moment mensen moesten weigeren en dat de vraag naar opvang toenam. De 
fractie onderbouwde het amendement verder met de overweging dat een 'echt 
goed voorbeeld van waarden en normen zich aftekent in de wijze waarop de stad 
zich solidair en loyaal opstelt tegenover haar stadsbewoners in nood'. Hoewel de 
raad het amendement op 14 november 2002 aanvaardde, werd de extra subsidie 
uiteindelijk niet verstrekt. Op 11 november 2002 besprak de minister voor 
Vreemdelingenzaken en Integratie Nawijn met de VNG de mogelijkheid om 
voor gemeenten of particuliere organisaties de kosten voor opvang van vervolg-
aanvragers bij het ministerie van Justitie te declareren.31 In afwachting van een 
definitieve tegemoetkoming besloot Nijmegen afte zien van de extra subsidie. 
In opdracht van de gemeenteraad 2 bezon het college van B&W zich in fe­
bruari 2003 op een structurele aanpak van de problematiek van uitgeprocedeerde 
asielzoekers. In het beleidsplan 'De sluitpost van het Vreemdelingenbeleid' dat 
daarop volgde, constateerde het college van B&W 'dat zich ten aanzien van het 
terugkeerbeleid voor uitgeprocedeerde asielzoekers nog steeds een situatie voor­
doet waarbij de betrokkenheid van de gemeente bij specifieke groepen uitgepro­
cedeerde asielzoekers vanuit de gemeentelijke zorgtaak te rechtvaardigen valt'.33 
Daarbij werd gedoeld op asielzoekers met een kansrijk herhaald asielverzoek34 
en op vreemdelingen die meewerken aan vertrek maar die feitelijk niet uitzet-
baar blijken. Dublinclaimanten kwamen toen niet langer voor noodopvang in 
aanmerking. Op 19 november 2002 had de rijksoverheid de centrale opvang na­
melijk heropend voor deze groep vreemdelingen.35 Vanaf dat moment behoor­
den Dublinclaimanten niet langer tot de doelgroep van het lokale opvangbeleid 
van Nijmegen.36 
Aangezien de particuliere organisaties voor 2003 een grotere vraag naar 
opvang verwachtten, zette de gemeente de subsidie voor noodopvang voor dat 
jaar voort. Dit gebeurde onder handhaving van de eerder gestelde criteria en met 
de afspraak dat in dat jaar zou worden bekeken welke effecten de toezeggingen 
Amendement 'Hoge nood bij de Noodopvang', indiener M Simons-Welschen (Groen-
Links) 
Kamerstukken II 2002/03, 19 637, nr 703 Zie ook VNG Nieuwsbrief 1532, 13 decem­
ber 2002 
Raadsbesluit 161/2002 van 13 en 14 november 2002, uit de Stadsbegroting 2003-2006 
Beleidsplan, 'De Sluitpost van het vreemdelingenbeleid', 2003 
Wilde volgens de gemeente sprake zijn van een kansrijk herhaald asielverzoek, dan 
diende er een relatie te zijn met het oorspronkelijke asielgerelateerde verblijfsdoel, Be­
leidsplan 2003, ρ 10 
TBV 2002/48, Stcrt 19 november 2002, nr 223, ρ 13 
Collegebesluit onder reg nr 3 2072 van 11 februari 2003, 'Gemeentelijke zorgtaak 
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van Nawijn, of eventueel nieuw beleid zouden hebben voor de (noodzaak tot) 
gemeentelijke opvang. 
Rechtvaardiging voor het bieden van alternatieve vormen van opvang 
In de hier besproken periode van 2001 tot 2003 heeft Nijmegen op grond van 
drie argumenten noodopvang geboden.37 Deze argumenten gebruikte de ge-
meente om de noodzaak van zowel het opzetten als het blijven verlenen van die 
opvang aan te tonen. Het humanitaire argument stond voorop. De gemeente 
wilde kunnen ingrijpen bij 'kommervolle' situaties die zich voordeden naar 
aanleiding van het gevoerde terugkeerbeleid. Daarnaast kende de eigen aanpak 
een politieke grondslag. Door bij de rijksoverheid de gevolgen van het terug-
keerbeleid voor gemeenten ter discussie te stellen, wilde de gemeente bepalen 
welke bestuursruimte bestond voor het voeren van een eigen lokaal opvangbe-
leid. Ten slotte zou volgens de gemeente een toename van het aantal illegale 
vreemdelingen in de gemeente het maatschappelijk draagvlak aantasten voor het 
vreemdelingenbeleid en een negatieve invloed kunnen hebben op de positie van 
gevestigde migrantengroepen. Dit zou kunnen leiden tot een verstoring van de 
maatschappelijke verhoudingen tussen de inwoners van de stad, hetgeen de ge-
meente wilde voorkomen. 
Twee andere factoren speelden aanvullend een rol in het besluit noodop-
vang te verlenen. In de eerste plaats was dat de verhouding tussen de gemeente 
en de particuliere organisaties. De gemeente vond dat wanneer in het verleden 
de inspanningen van particuliere organisaties in het verzorgen van opvang wer-
den gestimuleerd, de gemeente zich daar nu niet aan zou kunnen onttrekken.38 
Dit standpunt werd naar mijn idee mede ingegeven door het belang dat de ge-
meente heeft bij het bewaken van de openbare orde. Als onderdeel van de subsi-
dierelatie met de gemeente hielden de particuliere organisaties de gemeente (via 
BOEG) op de hoogte van de wijze waarop de gevolgen van het centrale vreem-
delingenbeleid zich aftekenden in de gemeente en van de ontwikkelingen in 
individuele casus. Door het verlenen van subsidie bleef de gemeente geïnfor-
meerd over de activiteiten van deze organisaties en over de ontwikkelingen die 
zij signaleerden. Dit stelde de gemeente in staat in te grijpen wanneer dat nodig 
bleek. 
Het tweede aanvullende argument voor noodopvang ontleende de gemeente 
aan artikel 124 Grondwet en aan artikel 108 Gemeentewet.39 Deze artikelen 
zouden de juridische grondslag voor noodopvang bieden. De twee wetsartikelen 
zouden het aan het gemeentebestuur overlaten zorg te verlenen op basis van een 
door de gemeente vastgesteld publiek belang, mits hiermee geen hogere regel-
Beleidsplan 2003, p. 3-4. 
Beleidsplan 2003, p. 3. 
Beleidsplan 2003, p. 5. 
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geving wordt doorkruist.40 De gemeente meende binnen het kader van de vreem-
delingenwetgeving te blijven doordat de noodopvang in het teken stond van het 
realiseren van terugkeer (technisch niet verwijderbare vreemdelingen) of van 
een verblijfstitel (vervolgaanvragers).41 Wanneer particuliere organisaties een 
ruimere vorm van opvang wilden bieden, bekostigde de gemeente die niet. Een 
beleidsmedewerker van de gemeente zei hierover: 
'Als iemand aan het eind van die lijn op straat staat en al die perspectieven 
heb je in de procedure af kunnen vinken, waarom vang je hem dan op? Wat is 
dan het doel, hem een dak boven het hoofd te bieden? Prima, hoe lang dan, 
voor de rest van zijn leven? Dat zijn vragen die moetje stellen, maar daarvan 
kun je zeggen: ja maar dat is natuurlijk niet de bedoeling. En dat gebeurt dus 
ook niet.' 
De benadering van de gemeente wekt de suggestie dat Nijmegen geen illegale 
vreemdelingen opving. Echter, de opvang richtte zich deels op technisch niet 
verwijderbare vreemdelingen. Deze groep vreemdelingen heeft geen rechtmatig 
verblijf in Nederland. Zij zijn verplicht het land te verlaten. De opvang in Nij-
megen stond zo dus wel degelijk open voor een groep illegale vreemdelingen.'12 
De houding van de gemeente Nijmegen in het bieden van opvang 
In Nijmegen heeft de gemeente duidelijk een rol gespeeld in het ontwikkelen 
van het beleid over opvang aan vreemdelingen zonder voorzieningen. Uiteinde-
lijk bepaalde de gemeente voor welke doelgroep de opvang was bestemd, uit 
welke voorzieningen deze bestond en met welk doel deze voorzieningen werden 
geboden. De gemeente verstrekte vervolgens een subsidie aan particuliere orga-
nisaties om de opvang uit te voeren. De gemeente onderhield daama om drie 
redenen een stevig contact met de particuliere organisaties. Ten eerste kon de 
gemeente zo de naleving van de aan de opvang gestelde voorwaarden controle-
ren. Daarnaast kon het lokale beleid worden afgestemd op de ontwikkelingen die 
de particuliere organisaties signaleerden. Ten slotte gebeurde dit om informatie 
te krijgen over de feitelijke gang van zaken in de gemeente. 
De twee wetsartikelen regelen de autonome financiële huishouding van een gemeente. 
Het is de vraag of het een juiste interpretatie van de gemeente Nijmegen is, dat deze 
wetsartikelen een basis bieden voor het verlenen van noodopvang vanwege een publiek 
belang. 
Beleidsplan 2003, p. 6, 7 en 11. 
De gemeente noemde het een illusie te denken dat feitelijke niet-uitzetbaarheid objectief 
kon worden vastgesteld. Lokale opvang kon dan ook alleen plaatsvinden als de vreem-
deling duidelijk inspanningen verleende om zijn terugkeer te realiseren. Wanneer dit 
niet zo was, diende de particuliere organisatie de opvang te beëindigen. Om controle te 
kunnen uitoefenen op het beleid van de opvanginstellingen moesten deze regelmatig de 
gevallen van technisch niet verwijderbare vreemdelingen met de gemeente bespreken, 
Beleidsplan 2003, p. 10. 
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Het lokale beleid is op verschillende doelgroepen gericht geweest. Tot twee jaar 
na invoering van de Koppelingswet kon de particuliere organisatie die gemeen-
telijke subsidie ontving, deze ook gebruiken voor de opvang aan illegale vreem-
delingen. Na de introductie van de maatregelen uit het verscherpte vreemdelin-
genbeleid mocht door de gemeente gesubsidieerde opvang alleen nog worden 
gebruikt voor technisch niet verwijderbare vreemdelingen (die illegaal in Neder-
land zijn) en voor vreemdelingen die nog wel rechtmatig in Nederland verble-
ven, maar niet voor opvang in aanmerking kwamen. Eerst vielen naast vervol-
gaanvragers ook de Dublinclaimanten onder deze doelgroep, maar dit ver-
anderde toen hen weer een beroep op de centrale opvang toekwam. Aanvullende 
voorwaarde voor de opvang was dat de vreemdeling zicht had op doormigratie 
of op een verblijfsstatus of dat hij meewerkte aan het realiseren van het vertrek. 
De gemeente heeft steeds drie motieven genoemd voor het verlenen van 
noodopvang: het lenigen van humanitaire nood, het aan de rijksoverheid over-
brengen van de politieke boodschap dat deze in de opvang taken liet liggen en 
het ondersteunen van particuliere organisaties, ook om zodoende grip te houden 
op mogelijke maatschappelijke problemen als gevolg van de aanwezigheid van 
vreemdelingen zonder voorzieningen. 
7.3.2 's-Hertogenbosch 
Relatie gemeente en particuliere organisaties 
In 2001 en in 2002 hielden in 's-Hertogenbosch vier organisaties zich bezig met 
het verlenen van opvang aan illegale en uitgeprocedeerde vreemdelingen. De 
werkzaamheden die de organisaties verrichtten, waren afgestemd op de verschil-
lende doelstellingen van de organisaties. De Stichting Vluchtelingen in Nood 
(VIN) en de Stichting Vrouwen Actie Steungroep (Vast) boden bijvoorbeeld 
onderdak aan de vreemdelingen die zij opvingen. Vast richtte zich specifiek op 
de opvang van vrouwen en kinderen. VIN en Vast, maar ook de derde in 's-Her-
togenbosch werkzame organisatie, de Stichting Wereldhuis boden praktische en 
juridische hulp aan vreemdelingen zonder voorzieningen. VIN en Vast probeer-
den de zelfredzaamheid van de vreemdeling te versterken. Dit betekende dat zij 
ook meewerkten aan het realiseren of het in stand houden van een onafhankelijk 
illegaal bestaan van de vreemdeling. Bij het Wereldhuis was de begeleiding er 
juist op gericht doormigratie of terugkeer te verwezenlijken. De vierde particu-
liere organisatie, O Grita de Alegria (Alegria), organiseerde sociaal-culturele 
activiteiten voor vreemdelingen in de gemeente 's-Hertogenbosch die geen aan-
spraak konden maken op reguliere hulpverlening. Deze activiteiten boden 
vreemdelingen afleiding of een dagindeling. 
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Doelgroepen van opvang 
Eerste doelgroep: door de Koppelingswet van voorzieningen verstoken geraakte 
vreemdelingen 
Kort na invoering van de Koppelingswet had de gemeente 's-Hertogenbosch een 
'Noodfonds' in het leven geroepen. De vier hierboven genoemde particuliere 
organisaties konden met een beroep op dit Noodfonds de kosten verhalen die zij 
voor illegale vreemdelingen maakten. 
Vóór de invoering van de Koppelingswet werd de gemeente incidenteel ge-
confronteerd met problemen die voortvloeiden uit het illegaal verblijf van per-
sonen in de gemeente. De kosten die gemoeid waren met de oplossing van dit 
soort problemen werden gedekt met een beroep op de 'noodbijstand' van artikel 
11 ABW. In samenwerking met de vier particuliere organisaties wilde de ge-
meente met het Noodfonds compensatie bieden voor het wegvallen van dit 
vangnet van de noodbijstand voor illegale vreemdelingen. Op basis van de kos-
ten waar de gemeente vóór de invoering van de Koppelingswet mee te maken 
kreeg om problemen ontstaan uit illegaal verblijf op te lossen, werd dit fonds 
begroot op een bedrag van 20.000 gulden per jaar. De uitvoering van het Nood-
fonds werd opgedragen aan een medewerker van de sociale dienst. De gemeente 
wilde zo de mogelijkheid behouden de uitvoering van het fonds te controleren. 
De wethouder zei hierover: 
'Het budget had ook in handen gegeven kunnen worden van de organisaties 
voor vreemdelingen in nood, maar dat is toen bewust niet gebeurd. Omdat 
niet altijd even duidelijk was waar het geld naartoe ging. De verhouding tus-
sen zakelijkheid en betrokkenheid hadden we liever in eigen hand.' 
Om in aanmerking te komen voor vergoeding uit het Noodfonds, moest de aan-
vraag van subsidie voor noodhulp aan strikte voorwaarden voldoen. Zo diende 
de hulp zeer tijdelijk te zijn verstrekt en gericht te zijn op het opheffen van een 
acute noodsituatie. Daarnaast moest het gaan om een 'apert schrijnende situatie'. 
Bovendien moest de particuliere organisatie kunnen aantonen dat geen aan-
spraak op een andere subsidie bestond en dat zij zonder de subsidie over onvol-
doende middelen beschikte om de kosten op zich te nemen.43 
Ondanks de oprichting van een Noodfonds wenste de gemeente 's-Herto-
genbosch op dat moment niet te zeer betrokken te raken bij het zoeken naar 
oplossingen voor problemen voortvloeiend uit illegaal verblijf. Volgens de wet-
houder was het Noodfonds alleen bedoeld om de 'ergste kantjes van de Koppe-
lingswet eraf te halen'. De gemeente nam op dat moment in het lokale beleid het 
uitgangspunt van het beleid van de rijksoverheid over dat niet-rechtmatig ver-
Raadsnota lójuli 1998, Opvang asielzoekers en problematiek wtgeprocedeerden. 
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blijf tot vertrek diende te leiden. Daaruit vloeide voort dat alleen acute noodsitu-
aties verlicht konden worden met het budget voor noodhulp.44 
Uit de ingediende declaraties bleek dat de particuliere organisaties het be-
grip 'noodhulp' ruimer opvatte dan de gemeente. Dit leidde in het eerste jaar na 
de oprichting van het Noodfonds tot een conflict tussen de particuliere organisa-
ties en de beheerder van het Noodfonds. Daama nam het aantal subsidieverzoe-
ken af. De beheerder van het Noodfonds zei het volgende over dit verschil in 
inzichten over de toepassing van het Noodfonds: 
'Die instellingen die zeggen: "Er is een Noodfonds, er is 20.000 gulden, dus 
dat moet ook besteed worden." Dus gaan ze allerlei verzoeken indienen die 
helemaal niet in dat fonds passen. En daar krijg je dan heel erge discussies 
over. De vragende partij heeft altijd een andere mening dan ik.' 
In 2002 wijzigde de opzet van het Noodfonds. Aan elk van de vier particuliere 
organisaties kwam nu ieder jaar een vast bedrag van 7500 euro toe.45 Dit bedrag 
kon echter niet worden gebruikt om de daadwerkelijke opvang van vreemdelin-
gen te bekostij 
ring als volgt: 
gen.46 Eén van de particuliere organisaties omschreef de verande-
'Die subsidie, dat is nu met de clausule dat het om "marginale faciliterende 
ondersteunende activiteiten" gaat. Dus daar mag je een computer van kopen, 
eventueel, of kantoorkosten. Maar je mag niet iemand een eetbon geven.' 
Tweede doelgroep: vreemdelingen met een perspectief op een verblijfsvergun-
ning, op terugkeer of op doormigratie 
In 2001 kregen de particuliere organisaties te maken met een stijgend aantal 
vreemdelingen dat om hun diensten vroeg. De organisaties weten dit aan de 
invoering van het verscherpte terugkeerbeleid en van de Vreemdelingenwet 
2000. Eén van de organisaties stelde: 
'Sinds april wordt er scherper mee omgegaan en dat merken we goed. De 
laatste weken merken we gewoon een toename en is het dringen aan de deur. 
En ik denk dat er nog veel meer aankomt. Maar hier is de limiet de man-
kracht: wij kunnen niet meer.' 





Brabants Dagblad, 13 december 2003, 'Gemeente betaalt niet meer aan opvanghuizen'. 
Zie Begroting gemeente 's-Hertogenbosch 2002, p. 261 en Raadsvoorstel 02.0974, 28 
november 2002, Naar een terugkeercentrum voor asielzoekers zonder recht op voorzie-
ningen. 
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'Het hele charitatieve netwerk zit vol en je kunt wel bellen maar je krijgt 
niemand meer onder dak.' 
De organisaties bespraken deze problemen met de gemeente47 en in december 
2001 reikten 12 particuliere organisaties de gemeenteraad een voorstel aan voor 
een basale opvangvoorziening voor vreemdelingen zonder recht op voorzienin-
gen.48 In 's-Hertogenbosch hebben deze organisaties dus sterk aangedrongen op 
een vorm van gemeentelijke bemoeienis in de opvang van vreemdelingen zonder 
voorzieningen. Eind 2001 deed de gemeente een concrete toezegging over het 
realiseren van een lokale vorm van opvang van vreemdelingen.4 De gemeente 
was toen bereid naar een oplossing te zoeken, ook omdat inmiddels de mening 
overheerste dat de rijksoverheid de verantwoordelijkheid voor de opvang en 
terugkeer van vreemdelingen op de gemeente afschoof. De wethouder om-
schreef het als volgt: 
'Het rijk is verantwoordelijk voor opvang, voor de asielprocedure en voor 
eventuele terugkeer. Het rijk laat nu enorme steken vallen. Dit is voor ons de 
reden om onze eigen verantwoordelijkheid op basis van humanitaire gronden, 
onze zorgplicht, maar ook op basis van de openbare orde aan te spreken. Wij 
horen van de maatschappelijke organisaties dat steeds meer mensen op straat 
komen en dat het risico op acute noodsituaties bestaat. Wij kunnen onze kop 
niet in het zand steken. We geven regelmatig signalen af naar het rijk, maar 
als daar geen beweging komt dan moeten wij die rijksverantwoordelijkheid 
maar zelf opvullen.' 
De plannen voor een vorm van opvang van vreemdelingen zonder voorzieningen 
werkte de gemeente begin 2002 verder uit. Op basis van een haalbaarheidson-
derzoek dat de gemeente had laten uitvoeren naar de mogelijkheden een basale 
opvangvoorziening op te richten, werd besloten tot het opzetten van een structu-
rele 24-uurs opvang voor asielzoekers zonder recht op voorzieningen.50 Slechts 
een beperkte groep asielzoekers kwam voor de structurele opvang in aanmer-
king. Het ging om vreemdelingen die op basis van de ROA of de Zorgwet vvtv 
in de gemeente hadden gewoond maar die niet langer in aanmerking kwamen 
voor deze voorzieningen. Daarnaast betrof het asielzoekers die eerder in de op-
vangvoorzieningen van het COA 's-Hertogenbosch, Vught of Schijndel hadden 
verbleven. De keuze alleen vreemdelingen uit de regio 's-Hertogenbosch toe te 
laten tot de opvang was gemaakt om te voorkomen dat van de opvangvoorzie-
Brabants Dagblad, 22 mei 2001, 'Steeds meer asielzoekers op straat'. 
Voorstel maatschappelijke organisaties inzake de noodopvang voor vreemdelingen zon-
der recht op voorzieningen (ter inzage bij Raadsvoorstel 02.0974 van 28 november 
2002, Naar een terugkeercentrum voor asielzoekers zonder recht op voorzieningen). 
Brabants Dagblad, 22 november 2001, 'College wil snel opvang asielzoekers'. 
B&W-nota 02.0201 van 19 februari 2002, Haalbaarheidsonderzoek basale opvang-
voorzieningen asielzoekers zonder recht op voorzieningen. 
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ning een aanzuigende werking zou uitgaan. Een aanvullende voorwaarde voor 
de opvang was verder dat de vreemdeling perspectief had op een verblijfsver-
gunning of op vertrek uit Nederland. Deze voorwaarde bakende de op te vangen 
groep vreemdelingen nog verder af. Volgens de gemeente hadden alleen vreem-
delingen die door de IND waren toegelaten voor een tweede of volgende asiel-
procedure perspectief op een verblijfsvergunning. Perspectief op vertrek was 
aanwezig wanneer de asielzoeker aannemelijk kon maken dat hij wilde vertrek-
ken en dat het vertrek ook binnen afzienbare tijd kon worden gerealiseerd. Een 
bewijs van inschrijving bij de IOM diende als bewijs voor de wil en de moge-
lijkheid tot vertrek.51 
Uit de voorwaarden vloeide voort dat Dublinclaimanten, technisch niet 
verwijderbare vreemdelingen en 'reguliere' illegale vreemdelingen niet in aan-
merking kwamen voor deze structurele opvang. Toch weerde 's-Hertogenbosch 
deze vreemdelingen niet volledig uit de gemeentelijke opvang. De particuliere 
organisaties mochten hen incidenteel helpen, maar de hulp diende dan alleen 
gericht te zijn op het opheffen van een acute noodsituatie. In deze gevallen kon-
den de particuliere organisaties een beroep blijven doen op het Noodfonds. Dit 
Noodfonds bleef dus gehandhaafd naast de structurele opvang van vreemdelin-
gen zonder voorzieningen. De beoordeling of sprake was van acute nood wilde 
de gemeente nu echter overdragen aan de GGD. 2 
In oktober 2002 namen de plannen voor een structurele 24-uurs opvang 
vastere vorm aan.53 De gemeente wilde toen een voormalig daklozencentrum in 
de stad inrichten als 'tijdelijk terugkeercentrum' voor de doelgroep van het loka-
le beleid, zoals hierboven beschreven. Met dit centrum wilde de gemeente aan 
maximaal 25 vreemdelingen uit de regio voor maximaal zes maanden een vorm 
van noodopvang bieden. De gemeente nam een landelijke term over door deze 
voorziening aan te duiden als een 'bed-, bad- en broodvoorziening'. Een onaf-
hankelijke commissie zou beslissen welke vreemdelingen toegang kregen tot het 
terugkeercentrum. Tijdens het verblijf in het centrum zou de vreemdeling juri-
disch worden begeleid om de terugkeer te realiseren of om alsnog een verblijfs-
vergunning te krijgen. Op 28 november 2002 stemde de gemeenteraad in met de 
plannen tot vestiging van het gemeentelijk 'terugkeercentrum'.54 
Uiteindelijk werden de plannen voor dit terugkeercentrum echter niet gere-
aliseerd. In maart 2003 bleek namelijk dat het grootste deel van het jaarlijks 
beschikbare budget van 185.000 euro 5 nodig zou zijn voor het verbouwen van 
Raadsvoorstel van 28 november 2002, p. 4. 
B&W-nota van 19 februari 2002, p. 3. 
B&W-voorstel van 15 oktober 2002 en Raadsvoorstel van 28 november 2002. Zie ook 
de artikelen in Brabants Dagblad van 17 oktober 2002, 'Tijdelijke opvang voor asiel-
zoekers', van 13 november 2002, 'Akkoord over asielopvang Jorisstraat', en van 28 no-
vember 2002, 'Terugkeercentrum voor asielzoekers definitief. 
Raadsvoorstel van 28 november 2002, p. 11. 
Idem, p. 7. 
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het pand om dit geschikt te maken voor de huisvesting van de vreemdelingen. 
Daarmee waren de plannen voor het terugkeercentrum van de baan. Toch wilde 
de gemeente het bedrag van 185.000 euro gebruiken om een lokale vorm van 
opvang te realiseren waarin ruimte zou zijn voor het bieden van professionele 
hulp bij terugkeer, doormigratie of bij het verkrijgen van een verblijfsvergun-
ning. In overleg met de particuliere organisaties besloot de gemeente daarop in 
juli 2003 tot de oprichting van een Lokaal Expertisepunt Vreemdelingen (LEV). 
De stichting terugkeercentrum werd omgezet in het LEV, dat een centraal meld-
punt voor vreemdelingen in de stad ging vormen. Het LEV toetste of vreemde-
lingen in aanmerking kwamen voor voorzieningen als onderdak, juridische be-
geleiding en dagbesteding. Deze voorzieningen werden vervolgens aangeboden 
door de vijf zorginstellingen; het Wereldhuis (reactiveringstrajecten en terug-
keertrajecten), Alegria (dagbesteding), VIN en Vast (onderdak) en door Vluch-
telingenwerk (juridische en maatschappelijke begeleiding), die dan waren gaan 
samenwerken in het platform 'WAVVV'. De particuliere organisaties kregen 
ondersteuning van officiële instanties als de IND, het COA, de VD en de IOM.57 
Met dit nieuwe opvangmodel probeerde de gemeente te voorzien in een 'slui-
tende keten van samenwerkende stichtingen ten behoeve van de uitvoering van 
het lokaal vreemdelingenbeleid'.58 Een toetsingscommissie van het WAVV 
onderzocht binnen vijf dagen nadat de vreemdeling was aangemeld bij het LEV 
in welk traject de vreemdeling kon worden ondergebracht. Voor vier categorieën 
vreemdelingen was in een traject voorzien. Dit waren (1) vreemdelingen die 
waren uitgeprocedeerd en terug moesten keren, (2) vreemdelingen die nog een 
kans maakten in de procedure, (3) vreemdelingen die konden doormigreren en 
(4) vreemdelingen die in aanmerking kwamen voor een specifieke regeling. Het 
LEV/WAVVV stond alleen open voor vreemdelingen uit de regio 's-Hertogen-
bosch. Voor dit 'lokale vreemdelingenbeleid' stelde de gemeente voor twee jaar 
376.700 euro beschikbaar. Dit bedrag kwam overeen met het bedrag dat oor-
spronkelijk voor het terugkeercentrum was bedoeld. Het bedrag was afkomstig 
uit de posten 'Reserve ROA-wtv' en de 'Reserve Faciliteitenbesluit Opvang-
centra Asielzoekers'.59 In feite gebruikte 's-Hertogenbosch daarmee, net als Nij-
megen, rijksgelden voor het bekostigen van de lokale opvang. 
Brabants Dagblad, 20 maart 2003, 'Geld vluchtelingenopvang naar professionalisering. 
Vrijwel zeker geen terugkeercentrum'. 
In het raadsvoorstel werd verder genoemd het Nidos (de stichting die de opvang van 
minderjarige asielzoekers verzorgt), de SRA (Stichting Rechtsbijstand Asiel), VWN 
(Vluchtelingenwerk Nederland, afdeling 's-Hertogenbosch) en de advocatuur, B&W-
voorstel 03 0475, 13 mei 2003, Contourennota vreemdelingenbeleid, p. 3 
Idem, p. 1. 
Raadsvoorstel van 28 november 2002, p. 7. 
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Wijzigingen in de doelgroep en in de motieven 
In de loop der tijd veranderde de doelgroep van de lokale vorm van opvang in 
's-Hertogenbosch. Het Noodfonds was in 1998 gericht op het compenseren van 
aan illegale vreemdelingen geboden hulp. Het terugkeercentrum vormde een 
verruiming van de opvang aan vreemdelingen zonder voorzieningen, maar ille­
gale vreemdelingen kwamen hiervoor niet in aanmerking. Het terugkeercentrum 
zou namelijk alleen toegankelijk zijn voor een beperkte groep vreemdelingen uit 
de regio met perspectief op een verblijfsvergunning of op vertrek uit Nederland. 
De opvang was niet bedoeld voor illegalen, Dublinclaimanten, definitief 
uitgeprocedeerde asielzoekers en technisch niet verwijderbare vreemdelingen. 
De hulpverlening aan deze groepen vreemdelingen zou daardoor alleen op parti­
culier initiatief kunnen plaatsvinden. Eerst konden de particuliere organisaties de 
kosten hiervoor nog verhalen op het gemeentelijke Noodfonds, wanneer de hulp 
was verleend om een humanitair onaanvaardbare situatie op te heffen. Sinds 1 
januari 2002 mochten de particuliere organisaties echter niet langer rechtstreeks 
hulp aan illegale vreemdelingen verstrekken.60 Dit leidde tot de eerder genoem­
de wijziging van het Noodfonds, waardoor de vier particuliere organisaties de 
subsidie die zij van de gemeente ontvingen niet meer konden gebruiken om 
daarmee concrete opvang te realiseren. 
Toen bleek dat het terugkeercentrum niet kon worden gerealiseerd, werd in 
de plaats daarvan het LEV opgericht. De doelgroepen voor opvang in het LEV 
waren ruimer geformuleerd dan voor het terugkeercentrum. Zo was onder ande­
re voor 'vreemdelingen die waren uitgeprocedeerd en die moesten terugkeren' 
voorzien in een begeleidingstraject. Daarnaast was er een begeleidingstraject 
voor 'vreemdelingen die in aanmerking komen voor een specifieke regeling.' 
Daarbij doelde de gemeente op de groep vreemdelingen die langer dan vijfjaar 
in Nederland verbleef en die aanspraak kon maken op de 'Nawijn-regeling', 
zoals beschreven in paragraaf 7.2. Deze verruiming kwam voort uit het argu­
ment dat de gemeente aanvoerde voor de opvang onder het LEV, namelijk dat 
deze diende als aanvulling op de hiaten die het vreemdelingenbeleid van de 
rijksoverheid en in het bijzonder het terugkeerbeleid zou kennen. Dit rijksbeleid 
is gebaseerd op de eigen verantwoordelijkheid van de vreemdeling om terugkeer 
te realiseren. Volgens de gemeente verzuimde de rijksoverheid de vreemdeling 
in staat te stellen deze verantwoordelijkheid te dragen. 
De gemeente kreeg te maken met de consequenties van dit verzuim en be­
sloot daarop tot het opzetten van een 'consistent beleid waarin voor iedere 
vreemdeling een passende oplossing kan worden gezocht'.61 Dit gebeurde niet 
alleen als een vorm van protest tegen het beleid van de rijksoverheid, maar ook 
om redenen van humanitaire aard (voorkomen dat vreemdelingen in een isole­
ment zouden geraken) en ter voorkoming van situaties die de openbare orde 
Idem, ρ 2 
B&W-voorstel 03 0475 van 13 mei 2003, Contourennota vreemdelingenbeleid, ρ 1 
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konden verstoren (calamiteiten als gevolg van een overvolle opvang en zwer­
vende vreemdelingen).62 Hieruit volgde volgens de gemeente dat de opvang in 
het uiterste geval zou ophouden, als de vreemdeling niet meewerkte aan het 
realiseren van een perspectief op vertrek, doormigratie of een verblijfsvergun­
ning, met andere woorden: als de vreemdeling koos voor de illegaliteit.63 
Wijziging motieven 
Met de wijziging van de inhoud van de opvang van het verlenen van incidentele 
noodhulp naar het opzetten van een meer structurele ondersteuning van vreem­
delingen, veranderden ook de motieven voor het verlenen van opvang. Het be­
leid dat alleen voorzag in het opheffen van acute noodsituaties, stoelde op de 
overweging dat nu de rijksoverheid de inhoud van het vreemdelingenbeleid be­
paalt en de gemeente daar geen invloed op heeft, ook alleen de rijksoverheid 
verantwoordelijk kon zijn voor de consequenties van dat beleid. Bij de plannen 
voor het terugkeercentrum nam de gemeente dit standpunt nog steeds in,64 maar 
daarnaast wilde de gemeente de rijksoverheid ervan te overtuigen dat in de op­
vang van rechtmatig verblijvende vreemdelingen en in het mogelijk maken van 
terugkeer 'schakels' ontbraken.65 Het opzetten van een eigen, lokaal opvangbe­
leid voor vreemdelingen gebeurde dus in de eerste plaats om gevolgen van het 
rijksbeleid die de gemeente onaanvaardbaar vond, op te vangen. Daarnaast pro­
beerde de gemeente met het eigen opvangbeleid het beleid van de rijksoverheid 
te veranderen. De wethouder zei hierover: 
'Mijn uitgangspunt is effecten van het overheidsbeleid duidelijk maken, sig­
nalen naar het rijk afgeven en kijken of er beweging komt ' 
Dit politieke doel van de opvang werd mede ingegeven door een provinciale 
ontwikkeling. In september 2002 hadden de vijf grote Brabantse gemeenten (de 
'B5'), Tilburg, 's-Hertogenbosch, Eindhoven, Breda en Helmond, aangegeven 
opvang te willen bieden aan uitgeprocedeerde asielzoekers indien deze mee­
werkten aan hun vertrek. De reden voor dit gezamenlijke initiatief was dat de B5 
vonden dat het aangescherpte terugkeerbeleid onvoldoende werkte. De gemeen­
ten wilden vanuit 'het oogpunt van humaniteit, zorgplicht en leefbaarheid' alter­
natieve opvang realiseren.6 De gemeente 's-Hertogenbosch vond het belangrijk 
Idem 
Idem 
Raadsvoorstel van 28 november 2002, ρ 2 
Idem, ρ 3 
In september 2002 schreven de B5 de minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie 
Nawijn een brief waarin zij het kabinet vroegen maatregelen te nemen die zouden be­
werkstelligen dat de 'navrante' gevolgen van het vreemdelingenbeleid niet langer optra­
den, Voor een realistisch vreemdelingenbeleid. Oproep van de 5 grote Brabantse steden 
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om met andere gemeenten op te trekken in het bepalen van een koers bij het 
bieden van lokale opvang aan vreemdelingen. Het optreden van de B5 legiti-
meerde het inrichten van een eigen vorm van opvang in 's-Hertogenbosch. Om 
dezelfde reden wees de gemeente ook op het in het eerste hoofdstuk reeds ge-
noemde onderzoek van SGBO van augustus 2002 waaruit bleek dat van de 257 
gemeenten waar uitgeprocedeerde asielzoekers verbleven, 151 gemeenten voor-
zieningen voor deze personen hadden getroffen.67 
De gemeente baseerde de plannen tot oprichting van een terugkeercentrum 
op nog een drietal andere overwegingen. Ten eerste zei de gemeente zich 'mo-
reel verantwoordelijk' te voelen voor de opvang van vreemdelingen die tot de 
doelgroep van het terugkeercentrum behoorden. Daarnaast beriep de gemeente 
zich op het argument dat een niet sluitend asielbeleid gevolgen zou kunnen heb-
ben voor de lokale gemeenschap, zoals risico's voor de volksgezondheid, de 
kans op 'overlevingscriminaliteit' en een verstoring van de openbare orde.69 Ten 
slotte stelde de gemeente dat uit het haalbaarheidsonderzoek naar het terugkeer-
centrum was gebleken dat een dergelijke vorm van opvang kon rekenen op een 
stevig maatschappelijk draagvlak binnen de gemeente.70 
Toen de oprichting van het terugkeercentrum in 2003 om logistieke rede-
nen niet realistisch bleek, wijzigden de ideeën over de inhoud van de opvang. 
De samenwerking LEV/WAVVV ging zich niet op een bepaalde doelgroep 
richten; de voorzieningen in het nieuwe model stonden in principe open voor 
iedere vreemdeling. Uitsluiting betrof alleen vreemdelingen die bleven kiezen 
voor een illegaal bestaan en die niet binnen één van de vier trajecten wilden 
meewerken aan het realiseren van een ander perspectief.71 
De motieven voor de oprichting van het LEV verschilden niet zozeer van 
de motieven die bij het terugkeercentrum waren genoemd, maar wel ging het 
politieke motief voor het opzetten van een alternatief opvangbeleid steeds ster-
ker prevaleren boven alle andere belangen. Als gesteld, werd de belangrijkste 
overweging voor het opvangmodel dat het rijksbeleid verzuimde de asielzoeker 
in staat te stellen zijn verantwoordelijkheid voor terugkeer te dragen. De conse-
quenties die zich hierdoor op lokaal niveau aftekenden, wilde de gemeente op-
vangen door een consistent beleid te voeren dat ook daadwerkelijk een perspec-
tief op vertrek of een vorm van legaal verblijf bood. Verder herhaalde de ge-
meente de argumenten die ook al werden genoemd bij de plannen voor het te-
cedeerden', 26 september 2002, 'Nawijn moet Brabant aanpakken' en 28 september 
2002, 'Geen valse hoop voor asielzoekers'. 
SGBO (2002). 
B&W-nota van 19 februari 2002, p. 2. 
Raadsvoorstel van 28 november 2002, p. 2-3. 
Idem, p. 3. 
Raadsvoorstel 03.0475, Contourennota vreemdelingenbeleid, 16 juni 2003, p. 1. 
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rugkeercentrum: het humanitaire motief en de taak van de gemeente de openbare 
orde te bewaken.72 
De houding van de gemeente 's-Hertogenbosch in het bieden van opvang 
De gemeente 's-Hertogenbosch en de vier particuliere instellingen werkten van-
af het moment van invoering van de Koppelingswet in 1998 samen bij het zoe-
ken naar alternatieve vormen van opvang voor van reguliere voorzieningen uit-
gesloten vreemdelingen. De gemeente wilde echter niet te nauw betrokken raken 
bij de uitvoering van de gewenste of de gerealiseerde constructies en bood om 
die reden alleen de financiële mogelijkheden daartoe. Tegelijkertijd bleef de 
bemoeienis niet tot het verstrekken van subsidies alleen beperkt. De gemeente 
bepaalde ook de voorwaarden, de structuur en de inhoud van de opvang. De rol 
van de particuliere organisaties was daardoor beperkt tot die van uitvoerder van 
de regelingen. Zij zijn niet intensief betrokken geweest bij het proces van de 
totstandkoming daarvan. 
De doelgroep waar de opvang zich op richtte, verschoof. Het Noodfonds 
werd opgericht om de gemeente de kans te bieden in bepaalde situaties illegale 
vreemdelingen op te vangen. De twee opvangprojecten die volgen op het Nood-
fonds, sloten illegale vreemdelingen echter uitdrukkelijk uit en richtten zich op 
vreemdelingen met een perspectief op terugkeer of op een verblijfsvergunning 
hier of in een ander land. De opvang aan illegale vreemdelingen kon alleen nog 
op particulier initiatief gebeuren. 
Ook de motieven voor het verlenen van opvang verschoven. In eerste in-
stantie had de gemeente geen politiek motief voor het verlenen van opvang. Juist 
omdat de gemeente weigerde de gevolgen van het rijksbeleid op gemeentelijk 
niveau te compenseren, bestond aanvankelijk een terughoudendheid in het op-
zetten van een opvangmodel. Toen hiertoe later toch werd overgegaan, gebeurde 
dit deels met de bedoeling de rijksoverheid ervan te overtuigen zelf weer ver-
antwoordelijkheid te nemen in de opvang van vreemdelingen. 
7.3.3 Groningen 
Reactie op de invoering van de Koppelingswet 
In Groningen leidde de invoering van de Koppelingswet niet tot de oprichting 
van een constructie om noodopvang te bieden aan vreemdelingen die door deze 
wet van voorzieningen verstoken raakten. Wel had de gemeente nog vóór invoe-
ring van de Koppelingswet stelling genomen tegen negatieve gevolgen van die 
wet. Vooruitlopend op de invoering van de Koppelingswet gaf de gemeente in 
een brief van 18 juni 1998 de regering alvast te kennen niet mee te zullen wer-
ken aan 'inhumane gevolgen' van de Koppelingswet. Aan deze brief gingen de 
volgende gebeurtenissen vooraf. Op 17 december 1997 nam de Groningse ge-
Wem 
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meenteraad twee moties aan over de opvang van uitgeprocedeerde asielzoekers. 
Beide moties waren opgesteld door de gemeenteraadsfractie van GroenLinks. In 
de eerste motie stelde GroenLinks dat de lange verblijfsduur van asielzoekers in 
de centrale opvang leidde tot sociale, medische en psychische problemen. Daar-
om diende volgens de fractie de asielprocedure versneld en verbeterd te worden 
en diende de verblijfsduur in deze centrale opvang beperkt te blijven tot eenjaar. 
In de tweede motie stelde de fractie dat het op straat zetten van asielzoekers 
inhumaan was en dat het landelijke beleid hierover moest worden aangepast. In 
beide moties verzocht GroenLinks het college van B&W dit standpunt kenbaar 
te maken aan het kabinet en aan het parlement. Daarnaast werd het college van 
B&W in de tweede motie verzocht niet mee te werken aan het op straat zetten 
van asielzoekers. 
Beide moties werden aangenomen, de eerste met algemene stemmen, de 
tweede met tegenstemmen van VVD en GPV. Op 24 december 1997 stuurde de 
gemeente de twee moties naar de toenmalig minister-president Kok.73 Op 27 
maart 1998 ontving de gemeente bericht van de directeur Vreemdelingenbeleid, 
namens de staatssecretaris van Justitie.74 In deze brief stelde de staatssecretaris 
dat alleen de voorzieningen van uitgeprocedeerde asielzoekers die weigerden 
mee te werken aan hun terugkeer werden beëindigd. De staatssecretaris gaf hier-
voor drie redenen. Ten eerste zou het toelatingsbeleid onder druk komen te staan 
als vreemdelingen die geen recht hebben op toelating door non-coöperatief ge-
drag feitelijk verblijf, onderdak en financiële verstrekkingen zouden kunnen af-
dwingen voor een duur die door de vreemdeling zelf kon worden bepaald. Daar-
naast was het beëindigen van opvangvoorzieningen van belang voor de geloof-
waardigheid van het toelatings- en terugkeerbeleid. Ten slotte wees de staatsse-
cretaris op het belang voor het draagvlak voor het verblijf van asielzoekers in 
procedure en van vreemdelingen die daadwerkelijk bescherming nodig hadden. 
In reactie hierop schreef het gemeentebestuur in de bovengenoemde brief 
van 18 juni 1998 het volgende: 
'De Koppelingswet heeft naar onze mening wanneer door stopzetting van 
overheidsvoorzieningen vreemdelingen in de illegaliteit worden gedrongen, 
c.q. op straat worden gezet zonder middelen van bestaan, een inhumaan ge-
volg. Dit gevolg willen we als college van B&W niet voor onze rekening ne-
men. Wij vinden dat voor deze vreemdelingen opvang en begeleiding gebo-
den dient te worden totdat er duidelijkheid bestaat over hun verwijdering. Dat 
betekent dat wij in het uiterste geval zullen trachten ondersteuning te doen 
bieden aan deze vreemdelingen.' 
Brief van het gemeentebestuur Groningen van 24 december 1997, kenmerk BD97. 
94450 BDV. 
Brief van het ministerie van Justitie van 27 maart 1998, kenmerk 684676/98/DVB. 
Brief van het gemeentebestuur Groningen van 28 juni 1998, citaat zoals aangehaald in 
het verslag van een vergadering van 14 maart 2002 in de Raadscommissie Sociaal be-
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Zoals gezegd, heeft Groningen uiteindelijk geen structurele vorm van noodop-
vang opgezet voor vreemdelingen die te maken kregen met de Koppelingswet. 
Uit de interviews blijkt wel dat de gemeente op verzoek van de GGD of van 
particuliere organisaties enkele vreemdelingen een tijd lang uit eigen middelen 
heeft ondersteund. 
Motieven voor het opzetten van noodopvang voor uitgeprocedeerde asielzoekers 
De strekking van de moties en van de brief aan het kabinet - het standpunt niet 
mee te werken aan inhumane gevolgen van het vreemdelingenbeleid - was be-
palend voor de koers die de gemeente ging varen in het opvangen van vreemde-
lingen zonder voorzieningen. Op 24 november 1998 deed het college van B&W 
de gemeenteraad de toezegging een noodconstructie voor uitgeprocedeerde 
asielzoekers nader uit te werken. Deze toezegging deed het college van B&W 
uiteindelijk pas gestand in maart 2001.76 De Vreemdelingendienst had de ge-
meente inmiddels herhaaldelijk verzocht uitvoering te geven aan het Stappen-
plan ter beëindiging van de huisvesting en de uitkeringen van asielzoekers die 
op basis van de ROA-regeling in de gemeenten verbleven, maar die uitgeproce-
deerd waren geraakt. De gemeente had aan die oproepen geen gehoor gegeven, 
op basis van haar standpunt niet mee te werken aan inhumane gevolgen van de 
Koppelingswet. Het uit huis zetten van vreemdelingen zonder middelen van 
bestaan zag de gemeente als een dergelijk inhumaan gevolg. Door het Stappen-
plan voor beëindiging van de ROA-voorzieningen niet uit te voeren, konden ook 
geen inhumane gevolgen ten gevolge van de stopzetting van deze voorzieningen 
ontstaan. In maart 2001, toen de gemeente de plannen voor alternatieve opvang 
bekend maakte, wilde de gemeente de ROA-voorzieningen echter gaan beëindi-
gen. De reden hiervoor was dat 'nu er in Groningen particulier initiatief is ont-
staan voor de noodopvang de gemeente [kan] gaan meewerken aan de uitvoering 
van het Stappenplan, zonder dat er directe inhumane gevolgen hoeven te ont-
staan'.77 Met dit particuliere initiatief doelde de gemeente op een subsidiever-
zoek van de stichting Noodopvang Groningen, waarvan de bespreking hiema 
volgt. 
De gemeente wilde het rijksbeleid dus pas uitvoeren indien zij de uitslui-
ting die daardoor zou ontstaan op andere wijze kon compenseren. Tegelijkertijd 
achtte de gemeente het ongewenst zelf een vorm van alternatieve opvang te 
creëren. In het voorstel noemde de gemeente dit het dilemma tussen 'niets mo-
gen doen en iets moeten doen'.78 Het negeren van het beleid van de rijksover-
heid zag de gemeente niet als optie. Het voeren van een 'zelfstandig asielbeleid' 
leid, Arbeidsmarktbeleid en Welzijn (SAW) Deze brief is ook genoemd in de B&W-
nota Asielzoekersproblematiek m Groningen, 2000-2001, 19 maart 2001, Bijlage raads-
verslag, nummer 226, ρ 10 
Zie B&W-notavan 19 maart 2001, ρ 10 
Idem 
Idem, ρ 7 
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zou indruisen tegen landelijke wetgeving en zou bovendien onbetaalbaar en 
onuitvoerbaar zijn. Tegelijkertijd bestond volgens de gemeente een gemeentelij-
ke basiszorg voor inwoners. De gemeente wilde deze zorgtaak invullen zonder 
daarbij het landelijke beleid te frustreren. 
Net als 's-Hertogenbosch trok ook de gemeente Groningen in het vormge-
ven van het eigen lokale opvangbeleid op met andere gemeenten binnen de pro-
vincie. Op provinciaal niveau was een overlegvorm opgericht waarbij de zes 
grote gemeenten van de provincie Groningen spraken over de gevolgen van de 
Koppelingswet en de rol die de gemeenten konden spelen bij de opvang van 
vreemdelingen zonder voorzieningen. Het doel van dit overleg was een geza-
menlijk provinciaal beleid hierover te formuleren en om de opvang van vreem-
delingen over de provincies te verdelen. 
Op gemeentelijk niveau ging Groningen over tot het 'aansluiten bij en fi-
nancieel ondersteunen van het particuliere initiatief, te weten het subsidiever-
zoek van de stichting Noodopvang Groningen.80 Deze stichting bestond uit een 
aantal kerkgemeenschappen dat met regelmaat uit humanitaire overwegingen 
opvang bood aan vreemdelingen zonder voorzieningen. Het subsidieverzoek van 
de stichting Noodopvang Groningen (SNG) heeft zo geleid tot de oprichting van 
een gemeentelijke vorm van opvang van bepaalde groepen vreemdelingen zon-
der voorzieningen. 
Noodopvang in het Heymanshuis 
Op het moment dat de gemeente het subsidievoorstel van SNG behandelde, was 
de opvang aan vreemdelingen zonder voorzieningen in Groningen al een feit. In 
het najaar van 2000 boden verschillende kerken onderdak aan een zestigtal 
vreemdelingen, waarvan de helft kinderen. De vreemdelingen die werden opge-
vangen, wachtten op een definitieve uitspraak op een (herhaald) asielverzoek of 
zij konden het land niet verlaten.81 In het voorstel van SNG werd deze kerkelijke 
opvang geformaliseerd. Bij de behandeling van dit voorstel ging de gemeente er 
ten onrechte vanuit dat de groep opgevangen vreemdelingen rechtmatig in Ne-
derland verbleef en dat de kerken geen opvang wilden verzorgen aan illegale 
vreemdelingen.82 De kerken vingen ook vreemdelingen op die niet uit Nederland 
kunnen vertrekken. Hierbij ging het om uitgeprocedeerde en dus om illegale 
vreemdelingen. Daarmee maakten illegale vreemdelingen onderdeel uit van de 
groep personen die de kerken op dat moment opvang boden. 
De gehele groep vreemdelingen die door de kerken was opgevangen, waar-
onder de illegale vreemdelingen, verhuisde eind december 2000 uit de kerken 
naar het 'Heymanshuis', een leegstaand voormalig verzorgingshuis dat de stich-
Idem, p. 9. 
Idem, p. 8. 
Idem, p. 8. 
Idem, p. 8. 
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ting Woonzorg Nederland beschikbaar stelde in afwachting van een andere be-
stemming of van de sloop. Ongeveer 150 vrijwilligers uit kerkelijke kring gaven 
uitvoering aan de opvang in het Heymanshuis. De organisatie van de opvang 
was in handen van Stichting INLIA Groningen (Internationaal Netwerk van Lo-
kale Initiatieven ten behoeve van Asielzoekers). Deze stichting organiseert en 
ondersteunt lokale geloofsgemeenschappen die vreemdelingen willen bijstaan.83 
Gemeenten kunnen voor de opvang van vreemdelingen een samenwerkingsver-
band met INLIA aangaan.84 De opvang verloopt dan volgens de criteria en de 
procedure van INLIA. Kort gezegd, komt het samenwerkingsverband erop neer 
dat INLIA de doelgroep en de duur van de opvang bepaalt, dat de particuliere 
organisaties de opvang verstrekken en dat de gemeente deze betaalt. De gemeen-
ten die gebruik maken van dit samenwerkingsverband met INLIA zijn dus alleen 
financieel betrokken bij het verstrekken van de opvang. 
In het geval van Groningen verstrekte de gemeente voor de opvang in het 
jaar 2001 een bedrag van 330.000 gulden aan de SNG. Om het tijdelijke karak-
ter van de opvang te onderstrepen, werd dit bedrag afgeboekt als tegenvaller van 
de begroting. De wethouder stelde: 
'Het is niet structureel bedoeld, het gebeurt onder protest. Omdat je vindt dat 
het rijk het moet doen, doe je niet structureel. We begroten er dus niet voor, 
het is gewoon een tegenvaller die we in de loop van het jaar oplopen. Het is 
een scheur in de broek, shit happens. Je kon het wel verwachten, maar we 
hebben het niet willen verwachten. Dus we gaan ermee om alsof het morgen 
dicht kan.' 
Zie, ook voor de tekst van het Charter van Groningen, http://www.inlia.nl. 
Zie INLIA, Notitie inzake (noodopvang voor) dakloze asielzoekers, Groningen 21 fe-
bruari 2001. Door het ondertekenen van een beginselverklaring, het zogenaamde 'Char-
ter van Groningen', gaven gemeenten aan zich te willen inzetten voor de zorg aan 
vluchtelingen en asielzoekers. INLIA bood gemeenten vervolgens ondersteuning en ad-
vies bij het bieden van hulp en opvang van asielzoekers in nood. INLIA beoordeelde 
voor deze gemeenten of vreemdelingen voor opvang in aanmerking kwamen en wan-
neer de opgevangen vreemdeling niet langer aan de opvangcriteria voldeed en deze 
moest worden beëindigd. De organisatie en de uitvoering van de opvang was in handen 
van particuliere organisaties, die daartoe een Stichting voor de noodopvang oprichtten. 
INLIA leverde de standaardstatuten voor de oprichting van een dergelijke opvangstich-
ting. De gemeente kon vervolgens door middel van een subsidie aan deze stichting de 
noodopvang bekostigen. Gemeenten die een samenwerkingsovereenkomst met INLIA 
waren aangegaan, betaalden INLIA een bepaald bedrag per persoon per dag voor de 
door INLIA gemaakte kosten in het kader van de dienstverlening (artikel 25 Samenwer-
kingsovereenkomst tussen Stichting INLIA en het lokale samenwerkingsverband voor 
noodopvang te [naam gemeente]). De gemeente kon vervolgens de noodopvang bekos-
tigen door middel van een subsidie aan deze stichting 
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INLIA merkte twee doelgroepen voor opvang aan. De eerste was de groep 
legaal verblijvende asielzoekers. Het ging hier om Dublinclaimanten, asielzoe-
kers met een AC-afdoening, herhaald asielaanvragers en aanvragers van een hu-
manitaire status of een medische status. Daarnaast was de opvang bedoeld voor 
afgewezen asielzoekers die er niet in slaagden binnen 28 dagen na de afwijzing 
van het asielverzoek te vertrekken. De gemeente Groningen sloot zich bij deze 
indeling aan. De beschikking voor het verlenen van subsidie aan de SNG noem-
de vier categorieën vreemdelingen voor de opvang: Dublinclaimanten, vervolg-
aanvragers, personen die het vertrek niet binnen de vertrektermijn van 28 dagen 
konden realiseren en uitgeprocedeerde vreemdelingen van wie een toetsings-
commissie (in dit geval de GGD) had geoordeeld dat zij tijdelijk opvang nodig 
hadden om redenen van klemmende medische aard.86 Als aanvullende voor-
waarde stelde de gemeente dat de vreemdelingen gedurende de opvang moesten 
meewerken aan het vertrek. 
De gemeente stelde uitdrukkelijk dat alleen legaal in Nederland verblijven-
de vreemdelingen mochten worden opgevangen.87 Daarmee ging de gemeente 
eraan voorbij dat het bij de groep uitgeprocedeerde vreemdelingen die niet bin-
nen 28 dagen konden vertrekken, illegaal in Nederland verblijvende vreemde-
ling betrof. 
De opvang in het Heymanshuis kende een sober karakter en bood naast 
'bed, bad en brood' toegang tot medische zorg en tot het onderwijs voor kinde-
ren die in het Heymanshuis verbleven. De opvang was gericht op vertrek. Gro-
ningen noemde de opvang daarom een 'verwarmde wachtkamer', een wachtka-
mer voor vertrek.88 Daarmee wilde de gemeente aangeven zich slechts verant-
woordelijk te voelen voor het bieden van opvang tot het moment dat de vreem-
delingen konden vertrekken. Daarna moest de opvang eindigen, omdat de ge-
meente anders tegen het landelijke beleid in zou gaan, maar ook om te voorko-
men dat de zorg 'geïnstitutionaliseerd' zou worden.89 
De opvang in het Heymanshuis was bestemd voor maximaal 60 vreemde-
lingen. Dit had volgens de wethouder een praktische reden: 
'Je gaat hier in Groningen voor je gevoel in je dooie eentje iets creëren dat 
mogelijk wel heel groot kan worden in een gebouw dat daar ook nog eens 
pijnlijk geschikt voor is. Nou, dan is het bestuurlijk verstandig om te zeggen, 
we doen iets, maar er zitten er nu zestig en het mag niet groter worden. Dus 
ja, je fixeert het aantal om het budgettair nog te kunnen overzien.' 
INLIA, Notitie inzake (noodopvang voor) dakloze asielzoekers, p. 5-7 en 9. 
Zie brief van het college van B&W van de gemeente Groningen aan de gemeenteraad, 
27 november 2002, Omgang met uitgeprocedeerde asielzoekers, p. 2. 
B&W-nota van 19 maart 2001, p. 11. 
Zie Cnil & Inge Ruigrok 2003. 
B&W-nota van 19 maart 2001, p. 7. 
259 
NIET TOELATEN BETEKENT UITSLUITEN 
De opvangconstructie formaliseerde de opvang zoals die al plaatsvond in het 
Heymanshuis. Groningen heeft in feite met het subsidiëren van de opvang niet 
meer gedaan dan het verlichten van de lasten van de kerken die deze vreemde-
lingen opvingen. De wethouder zei hierover: 
'Toen de kerkbesturen dat vroegen hebben we gezegd, ja we zijn bereid jullie 
financieel te ondersteunen, onder bepaalde voorwaarden. We vroegen: hoe-
veel mensen zitten er nu? Negenenvijftig was het antwoord. Okay, nou dan is 
het maximum zestig. We hebben de toestand bevroren zoals we hem aantrof-
fen.' 
Voortzetting noodopvang op een andere locatie 
Al snel deden zich bij de opvang in het Heymanshuis zowel organisatorische als 
bestuurlijke problemen voor.90 Het bleek moeilijk om voldoende vrijwilligers te 
vinden die de opvang draaiende konden houden. Daarnaast liep de huur van het 
pand vanwege sloopplannen per 1 juli 2003 af. Het grootste probleem was ech-
ter dat de doorstroom van vreemdelingen in de opvang stokte.91 De opvang was 
gericht op terugkeer, maar veel vreemdelingen die tijdens het verblijf in het 
Heymanshuis volledig uitgeprocedeerd waren geraakt, bleken niet bereid tot 
vertrek. In een poging het probleem van te veel vreemdelingen en te weinig vrij-
willigers te beheersen, werd in eerste instantie de opvangcapaciteit terugge-
bracht van 60 naar 45 vreemdelingen. De plaatsen van vreemdelingen die wèl 
vertrokken, werden toen niet meer opgevuld.92 Omdat het verlenen van mede-
werking aan het vertrek een voorwaarde voor opvang was, zocht het stichtings-
bestuur daarnaast naar mogelijkheden tot gedwongen uitzetting van vreemdelin-
gen die deze medewerking weigerden. Zo heeft de SNG zelfs in kort geding een 
vordering tot ontruiming aangespannen tegen 28 vreemdelingen die in het Hey-
manshuis verbleven. Op 27 juni 2003 wees de Groningse voorzieningenrechter 
deze vordering toe op basis van de overweging dat de noodopvang moest wor-
den aangemerkt als een natuurlijke verbintenis die niet rechtens afdwingbaar 
was. Nu de SNG door het aflopen van het huurcontract feitelijk niet meer in 
staat was de opvang voort te zetten, dienden de vreemdelingen het pand te verla-
ten en te ontruimen.93 
De opvang in het Heymanshuis werd per 1 juli 2003 beëindigd. Tegelijker-
tijd ging op deze datum een nieuw opvanginitiatief van start op een andere loca-
tie, een voormalig 'Formule Γ hotel in Groningen dat eerst dienst deed als op-
College van B&W, Voortzetting subsidieverlening Stichting Noodhulp, 21 maart 2003, 
bijlage raadsverslag, nr. 250, 2002-2003. 
College van B&W, Subsidiering nieuwe noodopvang, 20 juni 2003, bijlage raadsver­
slag, nr. 60, 2003-2004. 
College van B&W, Voortzetting subsidieverlening Stichting Noodhulp, 21 maart 2003, 
p. 1. 
Voorzieningenrechter Rechtbank Groningen, 65710/ KG ZA 03-203, 27 juni 2003. 
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vanglocatie van het COA. Het betrof wederom een samenwerkingsverband 
tussen INLIA en diverse kerken en particuliere organisaties, waarbij INLIA toet-
ste of vreemdelingen voldeden aan de voorwaarden voor toelating tot de opvang. 
Deze voorwaarden waren niet wezenlijk veranderd en de voorwaarde dat vreem-
delingen zouden meewerken aan het vertrek bleef gehandhaafd. Vreemdelingen 
die tijdens het verblijf in het Heymanshuis onvoldoende meewerkten aan het 
vertrek waren uitgesloten van de toegang tot de nieuwe opvangconstructie. Met 
de sluiting van het Heymanshuis kwamen deze vreemdelingen dus niet langer in 
aanmerking voor opvang in de gemeente. De opvang stond nu open voor drie 
groepen vreemdelingen. Dit was de groep vreemdelingen die tijdens de procedu-
re van voorzieningen verstoken blijven en de groep vreemdelingen die niet bin-
nen 28 dagen na de afwijzing kunnen vertrekken. Daarnaast was nu voorzien in 
de mogelijkheid tot een beroep op een 'hardheidsclausule', waardoor het ge-
meentebestuur ook opvang kon bieden aan vreemdelingen die niet tot deze twee 
groepen behoorden maar die in schrijnende humanitaire omstandigheden ver-
keerden.95 Na toetsing van de dossiers door INLIA besloot de gemeente met een 
beroep op deze hardheidsclausule 11 personen uit het Heymanshuis toe te laten 
tot de nieuwe opvangvoorziening.96 In de meeste gevallen ging het om gezinnen 
met kinderen jonger dan 1 jaar. 
Op basis van een door INLIA gemaakte schatting, werd de opvangcapaci-
teit in het voormalige Formule 1 hotel op 47 bedden per jaar gesteld.9 De ge-
meente subsidieerde de nieuwe constructie met een bedrag van 238.577 euro 
voor de periode van 1 jaar, van juli 2003 tot juli 2004 uit de post Onvoorzien' 
en uit de 'Algemene reserves'. 
Motieven voor het bieden van noodopvang aan vreemdelingen zonder voorzie-
ningen 
Uit het raadsverslag waarin het subsidieverzoek van SNG werd behandeld, blijkt 
dat de gemeente heeft overwogen om de zorg voor deze vreemdelingen bij de 
kerken te laten liggen zonder zich er verder mee te bemoeien. De gemeente acht-
te enige betrokkenheid echter toch gewenst vanwege de gevolgen die de 'illega-
lenproblematiek' voor de samenleving zou kunnen hebben. Het raadsverslag 
noemde twee van deze gevolgen.98 Ten eerste vormde de uitsluiting van regulie-
re gezondheidszorg een risico voor de volksgezondheid. Daarnaast konden dak-
loze vreemdelingen zonder voorzieningen overlast veroorzaken. De gemeente 
noemde dit 'samenlevingsproblemen'. Als voorbeeld golden prostitutie, verdrin-
gingsproblematiek bij de opvanghuizen, verstoring van de openbare orde en 
College van B&W, Subsidiëring nieuwe noodopvang, 20 juni 2003. 
Idem, p. 5. 
Idem, p. 5. 
Idem, p. 4. 
Idem, p. 6. 
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winkeldiefstal. Om greep te houden op de 'illegalenproblematiek' en om de ge-
volgen hiervan bij te kunnen sturen, wilde de gemeente toch zelf betrokken zijn 
bij het bieden van opvang aan vreemdelingen zonder voorzieningen. Deze be-
trokkenheid wenste de gemeente echter te beperken tot het financieel ondersteu-
nen van de particuliere organisaties die de opvang uitvoeren. In de woorden van 
de wethouder: 
'Ik voel me niet eindverantwoordelijk voor wat de Stichting Noodopvang 
doet. Ik voel me verantwoordelijk dat we de subsidie netjes hebben geregeld, 
dat we een vorm van sociaal medisch toezicht hebben georganiseerd. Ik voel 
me verantwoordelijk voor het uitleggen van onze beslissingen. Maar niet voor 
de gang van zaken in het Heymanshuis, daar ga ik niet over. Dat is voor de 
kerken via de Stichting Noodopvang. Wij zijn subsidiegever en we controle-
ren op de subsidievoorwaarden. Wordt daaraan voldaan, nou succes.' 
De houding van de gemeente Groningen bij het bieden van opvang 
De gemeente Groningen ontleende de rechtvaardiging voor het opzetten van een 
lokaal opvangbeleid aan de tekortkomingen in het landelijke vreemdelingenbe-
leid. De zorgplicht rechtvaardigde een ingrijpen door de gemeente in de situatie 
van vreemdelingen zonder voorzieningen. Daarnaast vond de gemeente het on-
rechtvaardig dat vreemdelingen van voorzieningen verstoken zouden blijven 
vanwege een landelijk capaciteitsprobleem in de opvang." Hoewel de gemeente 
bij beide vormen van noodopvang nadrukkelijk geen eigen lokaal asielbeleid 
wilde voeren, leidde de opvangconstructie hier in de praktijk toch toe. De ge-
meente was dan formeel slechts financieel betrokken bij de opvangconstructie, 
de inhoud daarvan werd vastgesteld na goedkeuring daarvan door de gemeente. 
De gemeente Groningen merkte het voeren van een eigen asielbeleid en het 
beschikbaar stellen van noodopvang echter als twee verschillende dingen aan. 
Eind 2002 zette het gemeentebestuur in een beleidsbrief haar visie uiteen op de 
wenselijkheid van een eigen gemeentelijk asielbeleid.100 Hiervan was volgens 
het gemeentebestuur sprake wanneer een gemeente de regels van het landelijke 
beleid over de beëindiging van decentrale opvang naast zich neer zou leggen 
door in weerwil van deze regels niet over te gaan tot het stopzetten van voorzie-
ningen van vreemdelingen die op basis van de ROA- of wtv-regeling in de ge-
meente verbleven. Het Groningse gemeentebestuur noemde de gemeente Leiden 
als voorbeeld van een gemeente die een eigen asielbeleid voerde. Dit alternatie-
ve beleid van Leiden richtte zich op dat moment op de groep (ex-) ROA-of vvtv-
gerechtigden. In Leiden was de datum van de invoering van de Koppelingswet, 
1 juli 1998, bepalend voor de vraag of de decentrale voorzieningen werden stop-
gezet. Wanneer een vreemdeling al vóór 1 juli 1998 onder de ROA-of wtv-re-
Brief van het gemeentebestuur aan de raad, 27 november 2002, Omgang met uitgepro-
cedeerde asielzoekers, ρ 1 
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geling in de gemeente verbleef, volgde geen beëindiging van deze voorzienin-
gen. Deze vreemdelingen bleven dan in hun 'eigen' huizen gehuisvest. Noodop-
vang stond open voor vreemdelingen die zich na 1 juli 1998 in Leiden hadden 
gevestigd en die vóór 1 april 2001 (de datum van inwerkingtreding van de 
Vreemdelingenwet 2000) uitgeprocedeerd waren geraakt. Daarbij golden de 
aanvullende voorwaarden dat deze vreemdelingen een herhaald asielverzoek 
hadden ingediend en dat zij volgens de IOM medewerking verleenden aan het 
vertrek. 
Volgens de gemeente Groningen voerde Leiden hiermee een specifiek ste-
delijk asielbeleid buiten de regels van het landelijke beleid om. In de beleidsno-
ta's over de omgang met uitgeprocedeerde asielzoekers stelde Groningen zich 
steeds op het standpunt geen eigen asielbeleid te willen voeren. De gemeente 
zette inderdaad de voorzieningen stop van uitgeprocedeerde asielzoekers die 
zich op grond van de ROA of Zorgwet vvtv in de gemeente bevonden. Voor 
'oude gevallen' schortte de gemeente de uithuiszetting echter op.101 Op het mo-
ment dat de gemeente alsnog tot uithuiszetting overging, in november 2002, was 
het eerste Kabinet Balkenende gevallen. De gemeente hoopte toen op een bij-
stelling van het beleid voor de categorie vreemdelingen die al vóór 1 juli 1998, 
de datum van inwerkingtreding van de Koppelingswet, in de GBA stonden gere-
gistreerd als inwoner van de stad. In afwachting van het beleid van het nieuwe 
kabinet, zette Groningen deze groep vreemdelingen niet uit hun huizen. Door 
het landelijke beleid deze eigen interpretatie te geven en door het bieden van 
noodopvang, voerde Groningen wel degelijk een eigen asielbeleid. Zo vond in 
Groningen het Leidse voorbeeld, dat op papier werd afgewezen, in de praktijk 
toch (grotendeels) navolging. 
7.3.4 Eindhoven 
Relatie gemeente en particuliere organisaties 
De ondersteuning van vreemdelingen kreeg in de gemeente Eindhoven langs 
twee sporen gestalte. In de eerste plaats was een informatiepunt ingericht waar 
vreemdelingen, maar ook advocaten, instellingen en bedrijven terecht konden 
voor gratis advies over 'alles wat te maken heeft met de toepassing van de 
Vreemdelingenwet'.102 Dit Vreemdelingen Informatiepunt Eindhoven (VIP) 
werd opgericht in 2001 en functioneert sindsdien als schakel in het contact tus-
sen vreemdelingen, de advocatuur en instanties als de IND en de Vreemdelin-
gendienst. Het VIP ontving gemeentelijke subsidie uit de post 'Grote Stedenbe-
Brief van hel college van B&W van de gemeente Groningen van 7 november 2002 aan 
de minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie Nawijn, zoals besproken in de 
Tweede Kamer op 12 november 2002, Handelingen II 2002/2003, p. 1159-1161. Zie 
ook Brief van het gemeentebestuur aan de raad, 27 november 2002, Omgang met uitge-
procedeerde asielzoekers, p. 7. 
Ploeger 2004, p. 300. 
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leid'. Daarnaast bood en biedt de particuliere organisatie Vreemdelingen in de 
Knel (VinK), opgericht in 1991, opvang en onderdak aan vreemdelingen die in 
humanitaire nood verkeren. Behoudens een eenmalige subsidie die de organisa-
tie in 2000 van de gemeente ontving voor de opvang van Dublinclaimanten en 
vervolgaanvragers, is VinK voor haar inkomsten afhankelijk van donaties en 
giften. 
Bij de opvang aan illegale en uitgeprocedeerde vreemdelingen werden twee 
gemeentelijke initiatieven ontplooid. Op zowel de Koppelingswet als op de meer 
recente maatregelen van uitsluiting reageerde de gemeente met de oprichting 
van een alternatieve, door de gemeente gesubsidieerde opvangconstructie. Naast 
de bovengenoemde particuliere organisaties was Vluchtelingenwerk Eindhoven 
(VWE) betrokken bij beide constructies. 
Doelgroepen van opvang 
Eerste doelgroep: door de Koppelingswet uitgesloten vreemdelingen 
Nog vóór de invoering van de Koppelingswet werd in de gemeente op initiatief 
van de sociale dienst een werkgroep opgericht die de effecten van de Koppe-
lingswet onder de aandacht van de gemeente bracht.103 Deze werkgroep, waarin 
naast verschillende gemeentelijke diensten de particuliere organisaties VinK en 
VWE zitting hadden, concludeerde dat de Koppelingswet niet in een overgangs-
regeling voorzag voor vreemdelingen in afwachting van een beroepsprocedure. 
Aangezien het in die situatie om rechtmatig verblijvende vreemdelingen ging, 
adviseerde de werkgroep de gemeente om deze groep vreemdelingen zolang er 
geen definitieve uitspraak was bereikt, uit eigen middelen een bedrag te ver-
strekken ter hoogte van de uitkering die deze vreemdelingen nu door de Koppe-
lingswet gingen mislopen. De gemeente nam het advies over. Nadat eerst het 
kabinet in een brief om een landelijke overgangsregeling was verzocht, verstrek-
te de gemeente in september 1998 een eenmalige subsidie van 50.000 gulden 
aan VWE met het doel de uitkeringen van negen bijstandsgerechtigden voort te 
zetten. Uiteindelijk heeft de gemeente gedurende een periode van zes maanden 
voorzien in deze alternatieve opvangregeling. 
Dat de gemeente overging tot het opzetten van de overgangsregeling, wekte 
de verbazing van de particuliere organisaties in de stad. 
'Het was een hele gewaarwording, hoor, want Eindhoven is niet zo progres-
sief. Maar met name in de gemeenteraad heerste een brede emotie van 'wij 
moeten iets doen'. Wat Den Haag nu verzonnen heeft, dat kan niet. Onvoor-
stelbaar, iedereen was vóór.' 
Zie Dienst Bestuursondersteuning, Raadsbijlage nummer 176. Voorstel met betrekking 
tot de invoering van de Koppelingswet 
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Uit de bijeenkomsten en de activiteiten van de werkgroep die de opvangregeling 
voor de Koppelingswet hadden voorbereid, kwam in 2001 de oprichting van het 
VIP voort. Als gesteld, voorzag het VIP slechts in het verstrekken van informa­
tie aan vreemdelingen. Het VIP verstrekte geen feitelijke opvang in de zin van 
voedsel of onderdak. De invoering van de Koppelingswet leidde in Eindhoven 
dus tot een kortlopende opvangconstructie voor vreemdelingen die in afwach­
ting waren van de eerste procedure om toelating en tot de permanente instelling 
van een informatiepunt waar alle vreemdelingen in de stad gebruik van konden 
maken. 
Tweede doelgroep vreemdelingen met een perspectief 
In augustus 2002 ontwikkelde de gemeente plannen om te voorzien in een vorm 
van gemeentelijke opvang. Net zoals in de andere drie gemeenten, zagen ook in 
Eindhoven de particuliere organisaties de vraag naar opvang toenemen als ge­
volg van de maatregelen uit het verscherpte terugkeerbeleid en de Vreemdelin­
genwet 2000. Een medewerker van een particuliere organisatie zei hierover des­
tijds: 
'Het gaat nu gewoon om tien aanvragen per week. Echt heel erg veel. Dat 
kunnen wij allemaal niet opvangen. Dat kan pas als we weer plaats hebben en 
dat betekent dat wij een oplossing moeten hebben voor iemand anders die hier 
woont. En die oplossing vinden, dat wordt gewoon steeds moeilijker ' 
Een actie van VinK vormde de directe aanleiding voor de gemeente om in sa­
menwerking met de particuliere organisaties alsnog opvang en onderdak te bie­
den aan de groep vreemdelingen in procedure. Nadat een Koerdisch gezin door 
de gemeente uit huis was gezet, deed VinK bij de politie aangifte van schending 
van de mensenrechten en de rechten van het kind door de gemeente.10'1 In reactie 
hierop stelde de gemeente zich in een lastige positie te bevinden, nu was geble­
ken dat door uitvoering te geven aan het rijksbeleid op gemeentelijk niveau 
inhumane situaties ontstonden. 
Twee maanden later probeerde de gemeente deze inhumane omstandighe­
den te compenseren door over te gaan tot de oprichting van tien tijdelijke op­
vangplaatsen voor asielzoekers in 'complexe situaties'. Deze asielzoekers moes­
ten voldoen aan een tweetal voorwaarden: zij moesten in Eindhoven wonen en 
zij hadden een perspectief op een verblijfsstatus, op doormigratie of op terug­
keer.105 De regeling was bedoeld om een overgang te realiseren naar een defini-
Etndhovens Dagblad, 17 augustus 2002, 'Eindhoven zoekt oplossing voor asielzoekers, 
Β en W voelen zich door aangifte schending mensenrechten niet aangesproken' 
Raads Informatiebrief 1 oktober 2002, Raadsnummer 02 229 001, Betrefl Koersdocu­
ment Contourennota en Actieplan inzake het bieden van een informatievoorziening en 
opvang op maat voor specifieke groepen vreemdelingen zonder voorzieningen m Eind­
hoven 
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tief gemeentelijk beleid over vreemdelingen zonder voorzieningen, dat de ge-
meente voor begin 2003 voorzag. 
De plannen voor dit definitieve beleid presenteerde de gemeente in oktober 
2002. De gemeente onderscheidde toen twee verschillende soorten opvang voor 
verschillende groepen vreemdelingen.106 Voor de 'brede groep' vreemdelingen 
die een negatieve beslissing op de eerste asielaanvraag had ontvangen, wilde de 
gemeente voorzien in een voorziening voor advies en informatie, zoals het VIP 
die bood. Daarnaast wilde de gemeente het gebruik optimaliseren van het on-
derwijs, de gezondheidszorg en rechtshulp aan vreemdelingen die daar ook na 
invoering van de Koppelingswet nog recht op hadden. Deze twee elementen 
vormden samen een 'basaal pakket voor een brede groep vreemdelingen', zoals 
de gemeente het noemde. Verder trof de gemeente extra maatregelen voor twee 
specifieke groepen vreemdelingen, de ex-ROA-e of wtv'ers en de ex-ama's.107 
Aan deze groepen kwam zogenaamde Opvang op maat' toe. De precieze in-
houd van deze opvang werkte de gemeente niet verder uit. 
De rechtvaardiging voor de afwijkende behandeling van deze twee groepen 
zag de gemeente in het feit dat deze vreemdelingen al langere tijd in de gemeen-
te verbleven en ingeburgerd waren. Bovendien waren zij jarenlang niet gewezen 
op het feit dat hun procedure was beëindigd en dat zij het land moesten verlaten. 
Onder deze omstandigheden verwachtte de gemeente dat het stopzetten van de 
voorzieningen aan deze categorieën vreemdelingen zou leiden tot maatschappe-
lijke onrust.108 Beide opvangmodules stonden uitdrukkelijk alleen open voor 
vreemdelingen die een aantoonbare band met Eindhoven hadden. 
De gemeente wilde in de opvang van de vreemdelingen zoveel mogelijk 
aansluiting zoeken bij beleid van de rijksoverheid. Daarom stond een 'heroriën-
tatie op een realistisch toekomstperspectief centraal bij de maatregelen. 
Tot dan toe hadden de particuliere organisaties VIP, VinK en VWE hun 
werkzaamheden in de opvang van vreemdelingen onafhankelijk van elkaar uit-
gevoerd. Het plan werd nu om deze werkzaamheden te koppelen door deze or-
ganisaties te laten samenwerken in een 'Lokale Taakgroep'. Wanneer de ge-
meente van de IND de mededeling zou ontvangen dat een persoon was uitgepro-
cedeerd, diende deze Lokale Taakgroep zich in die casus uit te spreken over de 
te nemen vervolgstappen.109 
Idem, p. 3. 
In het Vreemdelingenbesluit 2000 wordt de term 'alleenstaand minderjarig vreemde-
ling' gebruikt (AMV). 
Idem, p. 4. 
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Gemeentelijke opvang aan vreemdelingen zonder voorzieningen 
In april 2003 werkte het college van B&W de aangekondigde maatregelen in een 
drietal aandachtspunten nader uit.110 Het lokaal opvangbeleid diende te zijn ge-
richt op het verstrekken van informatie en advies om zodoende het voorzienin-
gengebruik te optimaliseren dat na invoering van de Koppelingswet nog toe-
kwam aan niet-rechtmatig verblijvende vreemdelingen. Hier riep de gemeente 
de hulp in van de particuliere organisaties VinK en VIP. Op het gebied van on-
derwijs en gezondheidszorg diende VinK illegalen door te verwijzen. Door in-
formatie en voorlichting te geven aan zowel vreemdelingen als instanties, moest 
de toegankelijkheid van de openstaande voorzieningen verder worden vergroot. 
Het VIP bleef eveneens belast met deze adviestaak. 
De groep zwangere vrouwen zonder verblijfsstatus kreeg speciale aandacht 
in het model van Eindhoven. In de verstrekking van gezondheidszorg aan deze 
groep vrouwen bleken zich knelpunten voor te doen. Daarnaast vond de ge-
meente het wenselijk dat deze vrouwen rond het tijdstip van bevalling werden 
opgevangen. Daarom werd voor hen een speciaal overlegplatform opgericht, 
waarin onder andere het VIP, de GGD en de dienst Maatschappelijke ontwikke-
ling zitting hadden."1 
Ondersteuning bij terugkeer vormde een tweede aandachtspunt in het mo-
del. Hieraan gaf de gemeente uitwerking door de IOM op vaste tijden spreekuur 
te laten houden in het kantoor van V WE. Ten slotte gaf de gemeente aan dat de 
Opvang op maat' voor de ex-ROA- of VVTV'ers en de ex-ama's niet alleen 
voor de stad Eindhoven gold, maar ook voor de 22 gemeenten in de gehele regio 
Eindhoven, de 'SRE-gemeenten'."2 De steden Eindhoven en Helmond zouden 
de concrete opvang van deze groepen vreemdelingen op zich nemen. 
De procedure om een vreemdeling in de opvang te plaatsen, was als volgt. 
Elke SRE-gemeente diende zelf te bepalen of vreemdelingen uit die gemeente in 
aanmerking kwamen voor noodopvang in de regio. Dit gebeurde aan de hand 
van een werkwijze die uit twee stappen bestond. In de eerste stap in de selectie-
procedure beoordeelde de gemeente waar de vreemdeling verbleef het terug-
keerdossier van de IND op volledigheid en correctheid in de gevolgde procedu-
re. Ook schatte de gemeente in of de vreemdeling meewerkte aan terugkeer of 
dat er alsnog perspectief bestond op een verblijfsvergunning. Vervolgens be-
sprak de gemeentelijke dienst Maatschappelijke Ontwikkeling de kandidaten 
voor noodopvang in een overleg met het VIP, VinK en VWE. Daama volgde de 
tweede stap. Een apart opgerichte Regionale Toetsingscommissie hanteerde vier 
criteria in de toets om vreemdelingen tot de opvang toe te laten. In de eerste 
plaats diende óf sprake te zijn van een realistische kans op een wettelijke ver-
Raadsvoorstel inzake het maatschappelijk vangnet van vreemdelingen zonder voorzie-
ningen, raadsnummer 03.R452.0O1, 22 april 2003. 
Idem, p. 5. 
Zie http://www.sre.nl. 
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blijfsstatus, óf moest blijken dat de vreemdeling actief meewerkte aan terugkeer 
of aan doormigratie (waarbij het aanvraagformulier hiervoor, de 'blauwe brief 
van de IOM, diende te worden overgelegd). Daarnaast moesten er compliceren-
de omstandigheden aanwezig zijn die noodopvang noodzakelijk maken. Medi-
sche verklaringen konden bijvoorbeeld aantonen dat sprake was van een derge-
lijke complicerende omstandigheid. 
De opvang stond open voor drie doelgroepen. Dit waren: (1) ex-ROA/ 
wtv'ers of ama's, (2) Afghanen waarvoor eerder een vertrekmoratorium gold en 
waarvan nu de vergunning was ingetrokken, (3) personen die in een centrale 
opvang in een regiogemeente verbleven en waarvan de vergunning was inge-
trokken. Ook diende de vreemdeling een aantoonbare binding te hebben met de 
gemeente waar hij tot dan toe had verbleven. Hiervan was sprake wanneer de 
vreemdeling in ieder geval sinds 2 december 2002 bij die gemeente in de GBA 
voorkwam. 
De opvang zou één jaar duren. De kosten die met de opvang waren ge-
moeid, wilden de SRE-gemeenten pas op zich nemen nadat deze eerst waren 
ingediend bij het ministerie van Justitie. In oktober 2002 had het college van 
B&W uit de post 'Maatschappelijke opvang en vrouwenopvang' 63.000 euro 
beschikbaar gesteld voor de Opvang op Maat'.113 De gemeente had erop gere-
kend dat VinK of een andere particuliere instelling de concrete opvang op zich 
wilde nemen. Dit bleek echter niet het geval. De opvangplaatsen van VinK ble-
ken bezet. De kosten voor opvang die de particuliere organisaties eventueel 
konden realiseren, overstegen het door de gemeente beschikbaar gesteld budget. 
Daarom werd besloten leegstaande ROA-woningen voor de opvang beschikbaar 
te houden. Aangezien de kosten daarvan per maand 525 euro bedragen, ging de 
gemeente over tot het realiseren van 10 opvangplaatsen (12 χ 10 χ 525 = 
63.000).'14 
De kosten voor de opvang werden betaald door de gemeente waar de 
vreemdeling in eerste instantie had verbleven. De gemeenten beschouwden deze 
betaling als een voorfinanciering, aangezien de rekening voor de opvang bij de 
rijksoverheid werd ingediend. De kosten voor het functioneren van de Regionale 
Toetsingscommissie bedroegen 4.500 euro aan vaste kosten en 200 euro per ad­
vies. De gemeente Eindhoven dekte deze kosten uit de post 'Fonds Onderhouds-
voorziening ROA-panden'.115 
Motieven voor het verlenen van opvang door de gemeente 
Het plan te voorzien in een vorm van gemeentelijke opvang van vreemdelingen 
zonder voorzieningen was gebaseerd op een drietal overwegingen: de negatieve 
invloed van perspectiefloze vreemdelingen op de lokale gemeenschap, humani-
Raadsvoorstel van april 2003, ρ 11 
Idem, ρ 6 en 11 
Idem, ρ 12 
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taire overwegingen en een politiek doel. De gemeente vond dat de gevolgen van 
het aangescherpte terugkeerbeleid voor rekening van de gemeenten kwamen. In 
het terugkeerbeleid legt de rijksoverheid de verantwoordelijkheid voor terugkeer 
bij de vreemdeling zelf neer. Daarmee zou de rijksoverheid zichzelf volgens de 
gemeente vrijpleiten van het verrichten van inspanningen om deze terugkeer te 
helpen realiseren. Vreemdelingen die niet terugkeren, verblijven in Nederland 
zonder voorzieningen. De gemeente wees erop dat de aanwezigheid van deze 
perspectiefloze mensen op lokaal niveau zou leiden tot humanitair onacceptabe-
le situaties, tot onaanvaardbare risico's voor de openbare orde, de veiligheid en 
de volksgezondheid en tot het bestendigen van een cultuur van gedogen. 
De gemeente gaf verder aan uit 'menselijk oogpunt' bij te willen dragen 
aan een oplossing voor het probleem van het verblijf van perspectiefloze mensen 
in de stad. Daarnaast wees ook Eindhoven erop dat andere gemeenten zich be-
zonnen op alternatieve opvangregelingen en dat op regionaal en op provinciaal 
niveau samenwerkingsverbanden bestonden, waar Eindhoven bij was aangeslo-
ten (VNG en Samenwerkingsverband Regio Eindhoven (SRE), Provincie en 
B5). 
Ten slotte bleek Eindhoven eveneens een politiek doel te verbinden aan de 
op te zetten opvangregeling. De gemeente wilde hiermee de rijksoverheid aan-
zetten weer zelf verantwoordelijkheid te nemen voor de groep vreemdelingen 
zonder voorzieningen.116 
De houding van de gemeente Eindhoven bij het bieden van opvang 
Het politieke doel bleek voor Eindhoven het meest belangrijke motief om nood-
opvang te verlenen. De gemeentelijke opvang stopte namelijk zodra de gemeen-
te van mening was dat de rijksoverheid opnieuw verantwoordelijkheid nam voor 
de terugkeer en opvang van vreemdelingen. In februari 2004 gaf de Tweede 
Kamer goedkeuring aan de Terugkeemota van minister Verdonk. 17 Daarop trok 
de gemeente Eindhoven in juli van dat jaar de plannen in voor het creëren van 
tien opvangplaatsen.118 Toen de rijksoverheid opnieuw voorzag in een duidelijk 
terugkeerbeleid voor uitgeprocedeerde asielzoekers, was er volgens de gemeente 
niet langer aanleiding een gemeentelijke vorm van noodopvang te bieden. Tot 
dat moment had de gemeente de noodopvang noodzakelijk geacht in afwachting 
van een 'sluitende terugkeerregeling' van de rijksoverheid. Vanwege het nieuwe 
terugkeerbeleid zag de gemeente haar verantwoordelijkheid voor de opvang van 
vreemdelingen 'tussen wal en schip' vervallen. 
Raads Informatiebrief 1 oktober 2002, Raadsnummer 02.229.001, Betreft Koersdocu-
ment Contourennota en Actieplan inzake het bieden van een informatievoorziening en 
opvang op maat voor specifieke groepen vreemdelingen zonder voorzieningen in Eind-




 Kamerstukken Π 2003/04, 29 344, nr. 19. 
118 
Raads Informatiebrief, Betreft terugkeer van uitgeprocedeerde asielzoekers, raadsnum­
mer 04.R891.001, 13 juli 2004. 
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Eindhoven koos met het realiseren van tien opvangplaatsen voor een in omvang 
zeer beperkte vorm van noodopvang. De gemeentelijke noodopvang heeft maar 
kort gefunctioneerd, van juni 2003 tot 14 juli 2004. In juni 2003 hadden twee 
vreemdelingen gebruik gemaakt van de noodopvang. Op het moment dat de 
noodopvang werd beëindigd, was van de beschikbaar gestelde 63.000 euro nog 
49.000 euro over. 
In het model dat Eindhoven gebruikte, was het optimaliseren van het voor-
zieningengebruik door illegalen een onderdeel van het opvangbeleid. Daarmee 
richtte dit beleid zich dus ook op illegale vreemdelingen. Dit is opvallend, aan-
gezien de overgangsregeling die de gemeente Eindhoven naar aanleiding van de 
invoering van de Koppelingswet realiseerde, zich juist op de groep vreemdelin-
gen in procedure richtte, omdat hierbij nog sprake was van rechtmatig verblijf in 
Nederland. Toen deze zaken waren opgelost, verviel de regeling. De opvang 
richtte zich nooit op 'echte illegalen'. Niet-rechtmatig verblijvende vreemdelin-
gen vormden dus pas in 2003 een doelgroep, toen de gemeente als onderdeel van 
het opvangbeleid het voorzieningengebruik door deze groep wenste te verbete-
ren. 
In het andere spoor van het Eindhovense model, de Opvang op maat', was 
het verstrekken van opvang gericht op het helpen realiseren van een toekomst-
perspectief en het bieden van onderdak. Net als in de andere drie gemeenten was 
deze vorm van opvang bedoeld voor vreemdelingen uit de regio met een aan-
toonbaar realistisch perspectief op een verblijfsstatus, op terugkeer of op door-
migratie. Door de aanvullende criteria, bijvoorbeeld de wijze waarop de vreem-
deling binding met de regio moest aantonen, ging de gemeente echter een stap 
verder dan de anderen. In feite voorzag de gemeente Eindhoven hiermee, nog 
sterker dan de overige drie gemeenten in een geheel eigen, lokaal vreemdelin-
genbeleid. Dit idee wordt versterkt door het feit dat de gemeente naast de vorm-
gever ook de uitvoerder was van dit beleid. Anders dan de drie andere gemeen-
ten, speelden de SRE-gemeenten een actieve rol in de verstrekking van de op-
vang. In 's-Hertogenbosch, Nijmegen en Groningen was de gemeente slechts be-
trokken bij de voorbereiding en de financiering van de opvang. De uitvoering 
daarvan was vervolgens een taak van de particuliere organisaties. Binnen het 
model dat Eindhoven gebruikte, was de gemeente juist wel partij in de uitvoe-
ring van de opvang. De gemeenten en de particuliere organisaties werkten hierin 
samen. Uit de interviews blijkt dat deze samenwerking maar moeizaam verliep. 
De gemeente was huiverig een eigen opvangbeleid te voeren, dat indruiste tegen 
de regeling van de rijksoverheid. Het lokale beleid werd dan ook omgeven door 
een groot aantal voorwaarden en was daarnaast klein van opzet. In vergelijking 
met de andere gemeenten bood Eindhoven een gering aantal opvangplaatsen. 
Een particuliere organisatie verklaarde deze terughoudendheid als volgt: 
'Uiteindelijk is de gemeente Eindhoven natuurlijk veel strenger dan een aan-
tal andere gemeenten. Alle initiatiefjes die nu uit de grond gestampt worden 
voor Dublinclaimanten en vervolgaanvragers en dat soort categorieën, daar 
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doet de gemeente niets mee. Die vindt dat rijksbeleid en doet dus niets. [...] 
Ik zie dat andere gemeenten daar veel royaler in zijn.' 
Een uitvoerder van het vreemdelingenbeleid in de gemeente zei het volgende 
over de neiging zoveel mogelijk conform het beleid van de rijksoverheid te han-
delen: 
'Hoe lang houd je opvang vol? Je hebt hier te maken met mensen die weten 
dat ze niet mogen blijven, die alle procedures hebben doorlopen. En dan kun 
je als gemeente een open eind-financiering verwachten. En dat moet eigenlijk 
niet, dat mógen we ook niet.' 
Ook wees deze ambtenaar op de grenzen waar gemeentebesturen mee te maken 
konden krijgen wanneer zij afweken van het rijksbeleid. 
'Als je mensen nog binnen je grenzen wilt houden, dan moetje alles zelf be-
talen, de gemeente dus, om in het onderhoud te voorzien. En dat krijg je nooit 
politiek verkocht. Dan zal er worden gezegd, luister eens, hier is de Vreemde-
lingenwet, regel het maar.' 
De gemeente rechtvaardigde het lokale opvangbeleid met dezelfde argumenten 
als de drie andere gemeenten, met die uitzondering dat Eindhoven steeds bena-
drukte opvang te willen aanbieden in lijn met het beleid van de rijksoverheid. 
Eindhoven was daarom blijven meewerken aan de uitzetting van uitgeproce-
deerde asielzoekers uit ROA-woningen of uit woningen die de gemeente ver-
strekte op basis van de Zorgwet wtv. Voor het beëindigen van de voorzieningen 
op basis van de ROA of de Zorgwet wtv, gaf de toenmalig verantwoordelijke 
wethouder, die initiatiefnemer was voor de oprichting van het opvangmodel van 
de SRE-gemeenten, het volgende argument: 
'Als we niet zouden uitzetten dan verspelen we als gemeente onze rechtsbasis 
om in een later stadium de voorziening alsnog te ontnemen. De asielzoekers 
bouwen tussentijds weer rechten op waardoor ze de woning op termijn zou-
den kunnen claimen.' 
Uit dit citaat blijkt dat de gemeente niet alleen in de uitvoering de lijn van het 
beleid van de rijksoverheid volgde, maar dat zij ook de gedachte daarachter 
onderschreef. De wethouder zegt hier dat, wanneer de gemeente democratisch 
genomen besluiten niet zou volgen, daarmee de grondslag vervalt voor de be-
ëindiging van de voorzieningen (de ontruiming van de woning) op een later 
tijdstip. De rijksoverheid gebruikte dit argument ook ter rechtvaardiging van het 
onthouden of stopzetten van voorzieningen van bepaalde vreemdelingen. Al bij 
119 
Eindhovens Dagblad, 17 augustus 2002, 'Eindhoven zoekt oplossing voor asielzoekers'. 
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de invoering van de Koppelingswet bleek dat het beëindigen van het voorzie-
ningengebruik door vreemdelingen voortkwam uit de wens te voorkomen dat de 
vreemdeling na ommekomst van de procedure zo goed als onuitzetbaar zou 
worden. Net als de rijksoverheid hanteerde de gemeente Eindhoven voor het 
beëindigen van voorzieningen dus het argument dat het beter is deze te beëindi-
gen zodra dit aan de orde is, dan ermee te wachten en de vreemdeling wellicht 
op andere gronden rechten tot voortzetting van de voorziening of het verblijf 
heeft vergaard. Eindhoven nam de criteria uit het rijksbeleid over voor een loka-
le toepassing ervan. 
7.4 Vergelijking van de opvangconstructies in de vier gemeenten 
7.4.1 Rechtvaardiging van de lokale opvangconstructies 
De vier onderzochte gemeenten hebben het bieden van noodopvang gerechtvaar-
digd met drie argumenten. Het gaat om een juridisch of politiek argument en om 
een moreel of humanitair argument. Daarnaast dient de noodopvang vaak het 
eigen belang van de gemeenten. 
Bij het juridische of politieke argument is de rechtmatigheid van het ver-
blijf van de vreemdeling uitgangspunt voor het verlenen van opvang. De ge-
meenten vonden het eigenlijk een taak van de rijksoverheid de opvang te regelen 
van de groep vreemdelingen die in de gemeentelijke noodopvang terechtkwam. 
Het belangrijkste argument van gemeenten voor het verlenen van opvang was 
dat rechtmatig verblijf tot opvang zou moeten leiden. Bij gebrek aan opvang 
door de rijksoverheid, zagen gemeente het als taak deze opvang zelf te verlenen. 
Wat betreft de opvang aan Dublinclaimanten en aan vervolgaanvragers kon 
de stelling worden gevolgd dat gemeenten voorzagen in een taak die de rijks-
overheid liet liggen, omdat bij deze vreemdelingen sprake was van rechtmatig 
verblijf. De vier gemeenten bleken echter ook opvang aan personen te bieden 
die niet binnen 28 dagen het vertrek uit Nederland wisten te realiseren. De ge-
meenten deden dit terwijl zij wisten dat het bij deze laatste groep ging om uitge-
procedeerde, illegaal geworden vreemdelingen. Aan de ene kant erkenden de 
gemeenten dat dit een aparte groep betrof. Maar ook voor deze groep vreemde-
lingen gebruikten zij het argument dat de gemeente een taak op zich nam die de 
rijksoverheid liet liggen. In ieder geval rechtvaardigden zij de insluiting van 
deze groep in de lokale opvangvoorzieningen niet expliciet met een ander argu-
ment. 
De beslissing opvang te verlenen aan zowel rechtmatig verblijvende als aan 
illegale vreemdelingen is terug te voeren op de overtuiging van gemeenten dat 
het rijksbeleid te streng is. Uit de beleidsstukken valt af te leiden dat gemeenten 
vonden dat de rijksoverheid de consequenties voor de situatie waarin vreemde-
lingen zich bevonden ten onrechte aan de vreemdeling zelf toerekende. De rijks-
overheid onthield opvangvoorzieningen aan vervolgaanvragers en aan Dublin-
claimanten door te wijzen op zelfredzaamheid. Daarnaast gaat de rijksoverheid 
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uit van de eigen verantwoordelijkheid van de vreemdeling voor terugkeer na 
afloop van de asielprocedure. De gemeenten stelden zich op het standpunt dat zij 
te maken krijgen met de praktische gevolgen van deze strikte regels van het 
vreemdelingenbeleid van de rijksoverheid. De vreemdelingen die niet zo zelf-
redzaam zijn dat zij zelf onderdak weten te regelen terwijl ze de uitkomst van 
hun procedure afwachten, of de vreemdelingen die na 28 dagen nog niet zijn 
vertrokken, verblijven nu eenmaal feitelijk zonder voorzieningen in een gemeen-
te. De gemeenten redeneerden dat wanneer zij zich, al dan niet door toedoen van 
particuliere organisaties, met deze vreemdelingen bemoeiden, de consequenties 
van het centrale vreemdelingenbeleid een gemeentelijke verantwoordelijkheid 
werden. Daarom is in de beleidsstukken ook gesproken over 'de rafels van de 
Vreemdelingenwet,120 over het rijk dat zich 'afzijdig'121 houdt en is het rijksbe-
leid 'onrechtvaardig'122 genoemd. Het juridische argument is dan ook nauw 
verbonden aan het politieke argument voor het bieden van de opvang, zoals ook 
blijkt uit het volgende citaat van een wethouder: 
'Wij hebben zware kritiek op de overheid. Eigen verantwoordelijkheid is 
goed, maar als je niet de faciliteiten geeft om die verantwoordelijkheid te ne-
men, is het een holle kreet. Dan ontken je de situatie waarin de mensen zit-
ten.' 
De gemeenten hebben gesteld onder protest opvang te bieden, in de hoop zo een 
bijstelling van het centrale beleid te bewerkstelligen. Het politieke argument 
richtte zich dus op een wijziging van het vreemdelingenbeleid. Hieruit volgt dat 
de gemeenten de opvang van vreemdelingen zagen als een tijdelijke taak. De 
gemeentelijke verantwoordelijkheid voor vreemdelingen gold slechts tot het 
moment dat de rijksoverheid als eindverantwoordelijke ging voorzien in een 
oplossing voor deze groepen vreemdelingen. 
Naast het juridische of politieke argument, gebruikten de gemeenten een 
moreel argument ter rechtvaardiging van de opvang. Alle vier de gemeenten 
vonden dat het verlenen van opvang voortvloeit uit de 'gemeentelijke zorgtaak'. 
Het is lastig aan te geven wat de gemeenten nu precies met de term 'gemeente-
lijke zorgtaak' bedoelden. In de eerste plaats gebruikten gemeenten de term om 
aan te geven dat zij zich verantwoordelijk voelden voor het welzijn van vreem-
delingen die zich zonder voorzieningen binnen de gemeentegrenzen bevonden. 
De 'gemeentelijke zorgplicht' moet dan worden opgevat als een moreel of hu-
manitair argument voor de opvang, zoals blijkt uit de woorden van een wethou-
der: 
Groningen, VNG-Magazine, 2 maart 2003, p. 21-23. 
Eindhoven, Raads Informatiebrief, 1 oktober 2002, p. 2. 
Groningen, Brief van het College van B&W aan de gemeenteraad, 27 november 2002, 
p. 1. 
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'Het gaat om inwoners van deze stad. Dat zijn ook gewoon burgers, mensen 
die in onze stad verblijven en waar wij daarom een zorgplicht voor hebben.' 
Daarnaast gebruikten de gemeenten de term 'gemeentelijke zorgplicht' als een 
soort verzamelterm. De gemeenten verwezen vaak naar de 'gemeentelijke zorg-
plicht' ter rechtvaardiging van de opvang, zonder nader aan te geven door welk 
gemeentelijk belang de opvang nu precies werd ingegeven. Deze gemeentelijke 
zorgplicht bedekte dan de daadwerkelijke reden voor het verlenen van opvang 
en kon, naast humanitaire overwegingen, een veelvoud aan redenen inhouden, 
uiteenlopend van inbreuk op de openbare orde, gevaar voor de volksgezondheid, 
verstoring van de maatschappelijke rust. Deze laatste aspecten vatten gemeenten 
ook wel samen onder de noemer Openbare orde aspecten'. 
De gemeenten presenteerden de 'gemeentelijke zorgtaak' als een zelfstan-
dige taak van de gemeente om zorg te dragen voor het welzijn van iedere per-
soon die zich binnen de gemeentegrenzen bevindt. Deze taak stond echter niet 
op zichzelf. Het zorgen voor vreemdelingen die verstoken waren van voorzie-
ningen kwam ook de eigen gemeentebelangen ten goede. Het derde en laatste 
argument van gemeenten om opvang te bieden, is dan ook dat dit de eigen lokale 
belangen dient. Wanneer vreemdelingen zonder voorzieningen op straat kwa-
men te staan, bood de noodopvang gemeenten een praktische oplossing voor de 
nadelige gevolgen die hieruit konden voortvloeien. Daarbij gaf de gemeentelijke 
opvang de gemeente niet alleen de kans toe te zien op handhaving van algemene 
gemeentebelangen, zoals de openbare orde en de volksgezondheid. Uit de inter-
views blijkt ook hoe gemeenten met noodopvang specifieke problemen konden 
aanpakken. Zo bleek in 's-Hertogenbosch bijvoorbeeld dat de vreemdelingen 
zonder voorzieningen in toenemende mate een beroep gingen doen op de daklo-
zenopvang. Toen steeds meer vreemdelingen aanspraak probeerden te maken op 
een plek in de nachtopvang leidde dit tot ruzies tussen de vreemdelingen en de 
groep 'reguliere' daklozen. Daarnaast ontstond voor de daklozeninstelling het 
probleem dat de opvang aan vreemdelingen alleen was gericht op het bieden van 
een slaapplaats. Zolang onduidelijkheid bestond over de verblijfsstatus, of wan-
neer deze ontbrak, konden geen andere vormen van hulpverlening worden gebo-
den. Dit druiste in tegen de uitgangspunten van de daklozeninstelling. 
Een ander voorbeeld van een gemeente die een specifiek doel aan de op-
vang verbond, is dat van de gemeente Nijmegen. Hier wilde de gemeente door 
noodopvang te bieden, voorkomen dat de positie van gevestigde, legale migran-
tengroepen in de gemeente werd aangetast door de aanwezigheid van zwervende 
vreemdelingen zonder voorzieningen. Overigens gaf Nijmegen daarbij een ande-
re invulling aan het creëren en instandhouden van draagvlak voor de aanwezig-
heid van vreemdelingen dan de rijksoverheid. Eerder in dit hoofdstuk is inge-
gaan op de brief van staatssecretaris Cohen, waarin deze de gemeente Groningen 
liet weten dat de beëindiging van opvangvoorzieningen diende plaats te vinden 
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met het oog op het draagvlak voor het verblijf van asielzoekers in procedure en 
van vreemdelingen die daadwerkelijk bescherming nodig hebben. 23 Daarnaast 
kwam in hoofdstuk vijf aan de orde dat minister van Justitie Korthals de ge-
meentelijke opvang, in ieder geval voor uitgeprocedeerde vreemdelingen, af-
wees. Deze opvang zou namelijk een consequente uitvoering frustreren van het 
beleid waarin de afwijzing van de asielaanvraag leidt tot het beëindigen van de 
voorzieningen. De opvang zou zodoende het 'draagvlak voor de opvang van 
asielzoekers' onder druk zetten.124 Waar de rijksoverheid het begrip 'draagvlak' 
koppelt aan de geloofwaardigheid van het vreemdelingenbeleid, heeft de ge-
meente Nijmegen de term verbonden aan het instandhouden van de solidariteit 
die inwoners in de gemeente voelen voor de daar aanwezige vreemdelingen. 
Nijmegen ving zwervende vreemdelingen ook op om te voorkomen dat de pro-
blemen die deze vreemdelingen mogelijk zouden veroorzaken wanneer zij niet 
werden opgevangen, de positie van de groep legale en ingeburgerde vreemde-
lingen in die gemeente negatief zouden beïnvloeden. De gemeente Groningen, 
daarentegen, plaatste het begrip maatschappelijk draagvlak weer in een breder 
verband, zo blijkt uit deze opmerking van de particuliere organisatie die destijds 
het beleid voor de gemeente invulde: 
'Wat ook speelt: de negatieve maatschappelijke consequenties die het van de 
straat leven zou hebben, zou het draagvlak voor een humaan asielbeleid en 
voor een multiculturele samenleving aantasten.' 
Doordat gemeenten betrokken waren bij het bieden van noodopvang, konden zij 
de vormgeving daarvan bepalen. Dit maakt onderdeel uit van de eigen, gemeen-
telijke belangen die bestonden bij het verlenen van medewerking aan noodop-
vang. Door subsidie te verlenen, konden gemeentebesturen de particuliere initia-
tieven tot noodopvang organiseren en kregen zij iets te zeggen over de inhoud 
en de organisatie van deze initiatieven. De vier gemeenten noemden allen het 
argument dat het verlenen van noodopvang de lokale samenleving kon bescher-
men tegen negatieve gevolgen van de aanwezigheid van vreemdelingen zonder 
voorzieningen. Door voorwaarden te stellen aan het verlenen van gemeentelijke 
subsidie verwierven gemeenten inspraak in de wijze waarop deze bescherming 
plaatsvond. Het besluit de particuliere initiatieven tot opvang te subsidiëren, 
diende dus ook het eigen belang dat de gemeente kon hebben bij het beschermen 
van zaken als de openbare orde en de volksgezondheid, of bij het oplossen van 
voor die gemeenten specifieke problemen die zouden kunnen optreden vanwege 
het verblijf van vreemdelingen zonder voorzieningen in die gemeente. 
Brief van het ministerie van Justitie van 27 maart 1998, kenmerk 684776/98/DVB. 
124
 Handelingen II2001/02, p. 4637. 
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7.4.2 Aanleiding voor het opzetten van lokale opvangconstructies 
In alle vier de gemeenten waren het de kerken en particuliere organisaties die er 
bij de gemeente op aandrongen te voorzien in een vorm van gemeentelijke op-
vang. In alle gemeenten vond de noodopvang feitelijk al plaats nog voordat de 
gemeentebesturen zich hadden uitgelaten over de wenselijkheid daarvan. In de 
vier gemeenten bestond een klein netwerk van kerken en particuliere organisa-
ties dat ondersteuning bood aan vreemdelingen zonder voorzieningen. Voor de-
ze initiatieven hadden de verscherpte maatregelen uit het terugkeerbeleid twee 
gevolgen. Ten eerste steeg het aantal vreemdelingen dat een beroep deed op dit 
charitatieve netwerk. Vanwege de maatregelen van het verscherpte Terugkeer-
beleid werd een groot aantal vreemdelingen uitgesloten van de centraal geregel-
de opvangvoorzieningen. Naast Dublinclaimanten waren dat vervolgaanvragers 
en vreemdelingen die niet binnen 28 dagen hadden voldaan aan hun vertrek-
plicht. Ten tweede nam de druk op de particuliere instellingen toe doordat deze 
vreemdelingen een acutere vorm van hulp nodig hebben. Door de maatregelen 
uit het terugkeerbeleid raakten de genoemde groepen vreemdelingen hun huis-
vesting kwijt. Deze vreemdelingen vroegen de particuliere instellingen dan ook 
in eerste instantie om onderdak. De instellingen kregen, kortom, te maken met 
meer vreemdelingen en daarbij werd het verlenen van onderdak nu het belang-
rijkste onderdeel van de opvang. Dit maakte de opvang ook duurder. De op-
vangcapaciteit van de particuliere instellingen was daardoor snel bereikt: de 
beschikbare bedden waren bezet en de financiële middelen voor ondersteuning 
schoten tekort. 
Deze omstandigheden dwongen de particuliere organisaties tot samenwer-
king, met elkaar en met de gemeente. In alle onderzochte gemeenten zijn de 
initiatieven tot het oprichten van noodopvang pas ontwikkeld nadat de particu-
liere organisaties daarom vroegen. Ook de particuliere organisaties hanteerden 
het argument dat zij door opvang te verlenen, voorzagen in een taak die in eerste 
instantie bedoeld was voor de rijksoverheid en die de gemeente diende over te 
nemen wanneer de rijksoverheid in gebreke bleef. De gemeenten dienen volgens 
de particuliere instellingen de tekortkomingen van het landelijke beleid op te 
vangen. Een particuliere organisatie zei hierover: 
'Het was al meerdere keren aangekaart bij de gemeente. Die hoopten dan ei-
genlijk dat wij zelf maar wat particulier gingen regelen. Maar zo zit het ook 
niet in elkaar. Dit is een gevolg van het beleid, dan moet de overheid ook 
maar met een oplossing komen.' 
7.4.3 Analyse van de organisatie van de lokale opvangconstructies 
In de wijze waarop de gemeenten de noodopvang hebben ingericht, bestaan wei-
nig verschillen. De gemeenten hebben allen gekozen voor een financiële con-
structie die bestond uit een donatie aan een particuliere organisatie of een stich-
tingsbestuur. Zo wilden de gemeenten voorkomen dat zij de regels uit het cen-
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trale vreemdelingenbeleid doorkruisten. Gemeenten kunnen hun eigen financiën 
regelen en zij mogen particuliere organisaties daarom naar eigen inzicht subsidi-
eren. Door de financiële constructie te gebruiken, dachten gemeenten dat zij niet 
verantwoordelijk konden worden gehouden voor de geboden opvang, nu zij deze 
alleen financieel mogelijk maakten. De redenering was dat niet de gemeenten 
maar de particuliere organisaties de opvang verzorgden. 
Dit argument snijdt geen hout. In feite voerden alle vier de gemeenten een 
eigen vreemdelingenbeleid. De essentie van het lokale vreemdelingenbeleid was 
dat groepen vreemdelingen die de rijksoverheid uitdrukkelijk van het recht op 
voorzieningen wilde uitsluiten om hen zo te dwingen Nederland te verlaten, 
werden opgenomen in de gemeentelijke opvang. Alleen daarom al voerden de 
gemeenten een eigen, lokaal vreemdelingenbeleid dat inhoudelijk afweek van 
het centrale beleid. Daarnaast waren het wel degelijk de gemeenten en niet de 
particuliere organisaties die bepaalden voor welke doelgroep de opvang bestemd 
was en hoe die opvang er inhoudelijk moest uitzien. 
Tussen de onderzochte gemeenten bestaan enkele verschillen in de mate 
waarin zij zeggenschap wensten uit te oefenen over de organisatie, de inhoud en 
de voorwaarden voor opvang. Van de vier onderzochte gemeenten heeft Gro-
ningen zich het minst ingelaten met het bepalen van de inhoud en de organisatie 
van de opvang. Deze taak delegeerde de gemeente Groningen aan het bestuur 
van de stichting die speciaal was opgericht om in de noodopvang te voorzien. 
De organisaties die de opvang uitvoerden, hebben ook de doelgroep en de voor-
waarden van opvang bepaald. Afgezien van het geven van goedkeuring aan deze 
plannen, is de gemeentelijke betrokkenheid bij het realiseren van de noodopvang 
beperkt gebleven tot het verstrekken van subsidie daarvoor. De gemeente con-
troleerde niet of de opvang conform de voorwaarden plaatsvond. In de overige 
drie gemeenten lag dit anders. Nijmegen en 's-Hertogenbosch speelden een ac-
tieve rol in zowel het bepalen van de voorwaarden voor opvang als in het uitoe-
fenen van toezicht op de naleving daarvan. De particuliere organisaties pasten de 
voorwaarden toe en selecteerden zodoende de vreemdelingen die voor opvang in 
aanmerking kwamen. Beide gemeenten controleerden echter of deze selectie 
verliep conform de daarvoor gestelde criteria. In Eindhoven nam de gemeente 
zelf deel aan de beoordeling van de toets tot toelating van de vreemdeling tot de 
noodopvang. Maar in alle vier gevallen stelde de gemeente de criteria en de 
doelgroep van de opvang vast. 
In Nijmegen, 's-Hertogenbosch en Eindhoven bepaalden de ontwikkelin-
gen in het vreemdelingenbeleid van de rijksoverheid of de gemeentelijke nood-
opvang moest worden aangepast of beëindigd. Zo stond de toegang tot noodop-
vang in deze gemeenten niet meer open voor Dublinclaimanten op het moment 
dat het centrale opvangbeleid weer voorzag in de mogelijkheid tot opvang van 
deze groep vreemdelingen. Van alle gemeenten heeft Eindhoven de vraag of het 
voortzetten van het eigen opvangbeleid nog wenselijk was, het meest sterk laten 
afhangen van het rijksbeleid. Hier werd de opvang meteen gestaakt zodra de 
rijksoverheid had toegezegd om van voorzieningen uitgesloten vreemdelingen 
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opnieuw te zullen opvangen. Daarbij heeft de gemeente niet afgewacht of de 
rijksoverheid deze plannen daadwerkelijk ging realiseren. 
Concluderend blijken de opvangconstructies in de vier onderzochte ge-
meenten in hoofdlijnen met elkaar overeen te komen. De doelgroepen verschil-
den onderling niet wezenlijk van elkaar. De opvang betrof in alle gevallen 
vreemdelingen aan wie de rijksoverheid geen voorzieningen (meer) wenste toe 
te kennen maar voor wie de gemeenten zich verantwoordelijk voelden, omdat 
deze vreemdelingen reeds in de gemeenten verblijf hielden (ex-ROA/vvtv'ers, 
ex-ama's) of omdat particuliere organisaties hen reeds opvingen (illegale of 
uitgeprocedeerde asielzoekers). Een aantoonbare binding met de gemeente was 
daarom in alle vier de gevallen aanvullende voorwaarde voor opvang. Met het 
idee zo aan te sluiten bij het rijksbeleid, stonden de gemeentelijke opvanginitia-
tieven alleen open voor vreemdelingen die zicht hadden op een verblijfstitel of 
die tot vertrek bereid waren. 
De lokale initiatieven boden ongeveer dezelfde basale voorzieningen: on-
derdak, voedsel, medische verzorging, juridische hulpverlening en onderwijs 
aan kinderen. In de organisatie van de noodopvang en in het beheer ervan be-
stonden enkele verschillen tussen de gemeenten, maar deze hebben er niet toe 
geleid dat het beleid van de ene gemeente veel strenger was dan dat van de an-
dere. Een verklaring hiervoor is dat de gemeenten alle vier regionaal overleg 
voerden over de opvang. Dit gebeurde om twee redenen. Ten eerste trokken ge-
meenten lering uit de ervaringen opgedaan in andere gemeenten en hebben zij 
op basis daarvan hun eigen koers uitgezet. Daarnaast probeerden de gemeenten 
te voorkomen dat van hun initiatief een aanzuigende werking uitging, door het 
gemeentelijke opvangbeleid af te stemmen op dat van andere gemeenten. In de 
woorden van een beleidsmedewerker 
'Het is heel duidelijk dat als de gemeente hier bijvoorbeeld veel ruimhartiger 
zou zijn dan andere gemeenten, dan zit het hier in no time vol, want dat gaat 
dan echt als een wild vuur het land rond.' 
7.5 Dilemma's en problemen van particuliere organisaties en gemeenten 
7.5.1 Problemen van particuliere organisaties 
Hiervoor is gesteld dat de particuliere organisaties als gevolg van de maatrege-
len van het verscherpte terugkeerbeleid te maken kregen met een grotere een 
meer dringende vraag om hulp. Vóór invoering van het terugkeerbeleid hanteer-
den veel organisaties de doelstelling hulp te bieden aan een brede groep vreem-
delingen, waaronder ook illegale vreemdelingen. In deze periode boden de parti-
culiere organisaties praktische, juridische en beperkte financiële hulpverlening. 
De meeste vreemdelingen die toen hulp kregen, waren in grote mate zelfred-
zaam en vroegen de organisaties assistentie bij het oplossen van een specifiek 
probleem. Als beschreven in hoofdstuk zes fungeerden de particuliere organisa-
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ties na invoering van de Koppelingswet bijvoorbeeld als tussenpersoon bij het 
verwijzen van vreemdelingen naar medische zorgverleners en scholen. 
Door de meer recente maatregelen van uitsluiting, raakte de vraag om hulp 
verweven met de vraag om onderdak. Daarnaast was een grotere inzet, of meer 
tijd en geld nodig om de situatie waarin vreemdelingen vanwege deze maatrege-
len kwamen te verkeren, structureel op te lossen. Een medewerker van een parti-
culiere organisatie zei hierover: 
'Mensen komen niet zo maar vragen van ik heb een huis nodig, of ik heb op-
vang nodig. Nee, ze komen en zeggen, ik ben uitgeprocedeerd, help me. En 
dan komt de hele zwik.' 
Onder deze omstandigheden konden de particuliere organisaties steeds moeilij-
ker voldoen aan de vraag naar opvang. Daarbij waren de financiële middelen 
van de organisaties vaak beperkt. Dit vormde een ander obstakel in het verlenen 
van hulp. Het merendeel van de organisaties was voor de inkomsten afhankelijk 
van giften. Particuliere organisaties hadden dan ook vindingrijke manieren om 
aan geld te komen, zoals blijkt uit dit citaat: 
'We doen wel mee aan prijsvragen voor vrijwilligersorganisaties en die win-
nen we regelmatig en dat geld gaat dan in onze pot. Heel creatief. Ja, als daar 
gemiddeld vijf, zesduizend gulden inzit, dan is het veel. En als het leeg is, dan 
houdt het op.' 
Wanneer een particuliere organisatie subsidie van de gemeente ontving, kon 
deze in sommige gevallen alleen worden gebruikt om personeelskosten, of bij-
voorbeeld de kosten van de huur van een pand te dekken. Het daadwerkelijk 
verstrekken van opvang in de zin van onderdak, voedsel of andere hulp mocht 
dus niet altijd met de gemeentesubsidie worden betaald. 
Samengevat kregen de particuliere organisaties door de maatregelen uit het 
terugkeerbeleid te maken met drie problemen: een toegenomen vraag om op-
vang, een duurdere vorm van opvang door het bieden van onderdak en een ge-
brek aan geld om aan de vraag te kunnen voldoen. 
7.5.2 Dilemma 's van particuliere organisaties bij het bieden van noodopvang 
De genoemde problemen dwongen de particuliere organisaties het eigen op-
vangbeleid te herzien door een doelgroep daarvoor aan te wijzen, door de hulp 
in het teken te stellen van vertrek of van het verkrijgen van een verblijfstitel en 
door een maximale termijn aan de opvang te verbinden. De particuliere organi-
saties werden, kortom, selectiever in het bepalen wie in aanmerking kon komen 
voor hun diensten. Een organisatie verwoordde het aldus: 
'Wij zijn steeds strenger geworden. Omdat de aantallen steeds groeiden en het 
beroep dat op ons werd gedaan ook steeds groeide. We hebben een nood-
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fonds, voor humanitaire noodgevallen en wij zijn steeds strenger geworden in 
het toepassen van de regels daarvan. Het komt erop neer dat we, heel grote 
uitzonderingen daargelaten, alleen maar helpen als er perspectief in het ver-
haal zit. Dus als we enigszins kunnen inschatten dat ze of teruggaan naar hun 
land, of dat ze doormigreren of dat er nog een opvangmogelijkheid is.' 
Het dilemma dat voorkwam uit een toename van de vraag om opvang bij gelijk-
blijvende middelen hebben Van der Leun & Rusinovic het dilemma genoemd 
van selectiviteit versus responsiviteit.125 Dit dilemma had een noodzakelijke 
selectie aan de poort tot gevolg. Het leidde ertoe dat particuliere organisaties de 
beslissing opvang te verlenen niet slechts konden laten afhangen van humanitai-
re overwegingen, maar dat een meer zakelijke aanpak was geboden. Onderdeel 
hiervan was het voeren van overleg met de gemeente over het bieden van nood-
opvang. De samenwerking met de gemeente leidde tot een verdere aanpassing 
van het opvangbeleid van particuliere organisaties. De gemeenten kregen met 
het toekennen van subsidies meer zeggenschap over de particuliere projecten. 
Particuliere organisaties waren daarmee gebonden aan de criteria die gemeenten 
hen oplegden. In de woorden van een medewerker van een organisatie: 
'De grens die gemeenten trekken, is ook weer een werkelijkheid waar je als 
maatschappelijke instelling mee te maken hebt.' 
7.5.3 Dilemma 's van gemeenten bij het bieden van opvang 
De gemeenten kregen door het bieden van opvang op hun beurt te maken met 
een drietal dilemma's. In de eerste plaats wisten zij de doelstellingen van het 
eigen, lokale opvangbeleid niet te realiseren. Daarnaast leidde de noodopvang 
tot het ontstaan van bestuurlijke spanning, niet alleen tussen de gemeenten en de 
rijksoverheid, maar ook tussen de gemeente en de particuliere organisaties. Ten 
slotte speelde het probleem dat onduidelijk was of gemeenten de criteria voor 
opvang voldoende konden controleren. 
Het eerste dilemma, dat de eigen doelstelling niet wordt bereikt, deed zich 
met name voor toen gemeenten zich ten doel stelden de opvang te richten op het 
bieden van ondersteuning bij het realiseren van terugkeer. Vreemdelingen ble-
ken niet over de juiste papieren te beschikken of zij bleken niet bereid tot het 
verstrekken van de nodige informatie om deze papieren te verkrijgen. Dit ver-
traagde de procedures voor terugkeer en daardoor raakte de opvang verstopt. De 
situatie in Groningen vormde het meest duidelijke voorbeeld van dit probleem. 
De personen die in december 2000, vanaf het moment van oprichting, in het 
Heymanshuis aanwezig waren, zaten daar in juli 2003 nog toen de opvang over-
ging naar de andere locatie. Pas op dat moment werden zij uitgesloten van de 
Van der Leun & Rusinovic 2004, p. 218. 
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gemeentelijke noodopvang wanneer zij eerder niet voldoende hadden meege-
werkt aan het vertrek. 
In de interviews werden twee verklaringen genoemd voor het probleem dat 
vreemdelingen in geringe mate bereid waren mee te werken aan hun vertrek. Het 
volgende citaat van een beleidsmedewerker bij een gemeente geeft de eerste 
verklaring hiervoor weer. 
'Het probleem dat wij nu zien is dat die mensen die je ondersteunt, om wat 
voor reden dan ook, datje die niet weg krijgt. Omdat het heel moeilijk is aan 
de ene kant te zeggen van 'hier heb je geld' en aan de andere kant, 'nu moet 
je weg'. Dus je zendt een heel gemengd bericht uit. Nu zien wij ons gedwon-
gen om min of meer te zeggen van: "is het niet lang genoeg geweest?" Je kunt 
die mensen geen twintig jaar gaan onderhouden.' 
Het idee dat een tegenstrijdig signaal uitgaat van het bieden van voorzieningen 
terwijl daar eigenlijk geen recht op bestaat, lag ook ten grondslag aan de invoe-
ring van de Koppelingswet. Het koppelingsbeginsel is geïntroduceerd om te 
voorkomen dat een vreemdeling die hier niet rechtmatig verblijft, die dus niet tot 
Nederland is toegelaten en die daarom dient te vertrekken, toch voorzieningen 
kan ontvangen die het mogelijk maken het wederrechtelijke verblijf hier voort te 
zetten.126 De praktijk van de lokale initiatieven voor opvang vormt een bevesti-
ging van deze gedachte achter de Koppelingswet. Gemeenten gaven aan dat het 
bieden van voorzieningen bij vreemdelingen verwachtingen schept die niet zijn 
waar te maken als er geen sprake is van rechtmatig verblijf. Het antwoord van 
gemeenten op dit probleem was om alleen doelgroepen voor de opvang aan te 
wijzen waarvan kon worden aangenomen dat de opvang een perspectief op een 
verblijfstitel, doormigratie of vertrek zou bieden. Tegelijkertijd maakte het bie-
den van opvang de optie te vertrekken weinig aantrekkelijk. De particuliere 
organisaties merkten dat de noodzaak voor de betrokkenen om aan terugkeer te 
werken, of om een ander perspectief te realiseren, minder nijpend werd wanneer 
de vreemdeling eenmaal weer werd opgevangen. Dit vormt de tweede verklaring 
voor het feit dat vreemdelingen niet vertrekken. Een particuliere organisatie zei: 
'Wij bieden geen onderdak meer. Dat hebben we gedaan en daar hebben we 
van geleerd dat nooit meer te doen, want er treedt hospitalisatie op. Mensen 
zakken onderuit, komen tot rust. En dat is natuurlijk goed, maar aan de andere 
kant, de motivatie om na te denken over wat ze dan willen, ja, daar moet je 
dan weer met je volle gewicht aan sleuren. Dat is de andere kant van het ver-
haal.' 
Bij het bieden van noodopvang liepen gemeenten dus tegen dezelfde problemen 
aan die voor de rijksoverheid aanleiding waren geweest om met een beroep op 
Kamerstukken II1994/95, 24 233, nr. 3. p. 1-2. 
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de eigen verantwoordelijkheid van vreemdelingen de opvang te staken. Net als 
de rijksoverheid hebben gemeenten geprobeerd te voorkomen dat de opvang zou 
stagneren door deze alleen open te stellen voor vreemdelingen die de mogelijk-
heden hadden de opvang ook weer te verlaten en die ertoe bereid waren deze 
mogelijkheden ook te benutten. 
De bestuurlijke problemen die optraden als gevolg van de noodopvang, 
leidden tot een tweede dilemma. De gemeenten gaven allen aan dat de noodcon-
structies hen in een lastige positie plaatsten. Enerzijds vonden de particuliere 
organisaties de door de gemeente geboden opvang te matig, terwijl anderzijds de 
rijksoverheid, maar vaak ook de gemeente zelf, iedere vorm van gemeentelijke 
opvang per definitie te uitgebreid vond. Een beleidsmedewerker van een ge-
meente verwoordde dit dilemma als volgt: 
'Ik krijg aan de ene kant instellingen op de stoep die boos zijn dat wij niks re-
gelen, terwijl wij boos zijn dat het rijk niets regelt. Daar staan wij middenin.' 
Een beleidsmedewerker van een andere gemeente wees erop dat deze spanning 
ook kon ontstaan doordat het belang van gemeenten bij het opzetten van con-
structies van noodopvang niet overeenkwam met dat van de particuliere organi-
saties die verantwoordelijk zijn voor de uitvoering van deze opvang. 
'Die organisaties proberen de gemeente ertoe te verleiden om die grens na-
tuurlijk steeds verder op te rekken zodanig dat dat volledig de maatschappe-
lijke werkelijkheid gaat afdekken. Dat is natuurlijk nooit wat een gemeente-
bestuur wil. Dat kun je ook niet waarmaken, ik blijf me er zelf ook tegen ver-
zetten datje als gemeente zonder enige voorwaarden de zorg voor een illegaal 
op je zou nemen. Dat kun je gewoon helemaal niet waarmaken. Financieel 
niet, want het moet uit eigen middelen.' 
Overigens vonden ook veel particuliere organisaties dat de opvang aan vreemde-
lingen zonder voorzieningen een taak van de rijksoverheid is en dat de gemeen-
te, om dit zichtbaar te maken, eigenlijk niet zou moeten inspringen in de opvang 
van deze groep. In het volgende citaat gaf een particuliere organisatie aan dat de 
grenzen die de gemeente aan het opvangbeleid kon stellen, afweken van de 
praktijk waar particuliere organisaties mee werden geconfronteerd: 
'Ik ben het met de gemeente eens dat het rijksbeleid is. En ik snap hun strate-
gie, die volgden wij eerst ook. Toen die regelingen kwamen van die Dublin-
claimanten en de herhaald asielverzoekers dachten wij ook, laat ze maar op 
straat staan, dan is het tenminste zichtbaar, dit is niet onze doelgroep, dit is 
rijksbeleid en wij kunnen dat niet overnemen. Maar ja, tot het moment datje 
een familie met kleine kinderen aan de deur hebt staan, dan doe je toch weer 
wat hè?' 
De lokale opvangconstructies leidden niet alleen tot spanning tussen de particu-
liere organisaties en de gemeente, ze zetten ook de bestuurlijke verhoudingen 
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tussen de gemeente en de rijksoverheid op scherp. De gemeenten gaven aan dat 
zij uit protest tegen het beleid van de rijksoverheid noodopvang boden. De maat-
regelen van het verscherpte terugkeerbeleid leidden tot een conflict tussen ge-
meenten en de rijksoverheid over de vraag wie verantwoordelijk was voor de 
opvang van bepaalde groepen vreemdelingen. Het beleid van de rijksoverheid is 
gericht op de zelfredzaamheid en de eigen verantwoordelijkheid van de vreem-
deling. De vreemdeling wordt geacht zelf verantwoordelijk te zijn voor de con-
sequenties van het indienen van een asielverzoek in een andere dan de Neder-
landse staat en voor het opnieuw indienen van een asielverzoek. Daarnaast dient 
de vreemdeling zich volgens de overheid al tijdens de asielprocedure voor te 
bereiden op een negatieve uitkomst daarvan door stappen voor terugkeer te ne-
men. Om deze reden acht het ministerie van Justitie de vertrektermijn van 28 
dagen ook niet te kort. 
De gemeenten waren echter van mening dat er geen basis is voor de veron-
derstelde zelfredzaamheid en eigen verantwoordelijkheid, getuige het feit dat 
vreemdelingen zonder voorzieningen in de gemeente terechtkwamen. Het pro-
test tegen het rijksbeleid richtte zich vooral op de uitsluiting van de centrale 
voorzieningen van de twee groepen rechtmatig verblijvende vreemdelingen, de 
Dublinclaimanten en de vervolgaanvragers. In het systeem van de Koppelings-
wet werden in beginsel alleen niet-rechtmatig verblijvende vreemdelingen uitge-
sloten van voorzieningen, uitkeringen en verstrekkingen. Nu onthield de rijks-
overheid ook essentiële opvangvoorzieningen aan deze twee categorieën recht-
matig verblijvende vreemdelingen. Dit ging de gemeenten een stap te ver, juist 
omdat zij als gevolg van de maatregelen te maken kregen met een toenemend 
aantal dakloze vreemdelingen. Zoals eerder gesteld, was dit argument van de ge-
meenten niet houdbaar voor de vreemdelingen die na de wettelijke vertrekter-
mijn nog in Nederland verbleven, omdat bij deze groep geen sprake is van recht-
matig verblijf. Toch hebben de gemeenten geen aparte rechtvaardiging gegeven 
voor het toelaten van deze groep vreemdelingen tot de lokale opvang. 
Het derde dilemma waar de gemeenten mee te maken kregen, was dat zij in 
de beoordeling traden van de vraag of perspectief bestond op het alsnog verkrij-
gen van een verblijfsvergunning, op doormigratie of op terugkeer. Hierbij spelen 
twee vragen, namelijk of gemeenten hun eigen criteria eigenlijk wel konden 
toetsen en of gemeenten door deze criteria te gebruiken, het eigen beleid konden 
rechtvaardigen. De vraagt dringt zich op of gemeenten de middelen en de des-
kundigheid hadden om in te schatten of een vreemdeling perspectief had om 
alsnog een verblijfsstatus te krijgen. Dit perspectief moest aanwezig zijn naar 
het oordeel van de particuliere organisatie die de noodopvang uitvoerden. De ge-
meenten toetsten dit vervolgens. 
De particuliere organisaties zullen bij de vraag welke gevallen als 'perspec-
tiefrijk' moesten worden aangemerkt, het humanitaire aspect van het verlenen 
van opvang hebben meegewogen. De belangen van de gemeenten bij opvang, 
werkten vervolgens door in de wijze waarop de gemeente de selectie door de 
particuliere organisaties controleerde. Zo beïnvloedden humanitaire overwegin-
gen, politieke motieven en argumenten van openbare orde de uitkomst van de 
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vraag wanneer een vreemdeling geacht werd perspectief te hebben op een legaal 
verblijf. Dit staat in schril contrast met de technische opvatting die geldt in het 
rijksbeleid waarin, kort gesteld, een vreemdeling alleen geacht wordt perspectief 
te hebben op het alsnog verkrijgen van een verblijfsvergunning wanneer de IND 
in diens procedure fouten heeft gemaakt. 
De vier gemeenten hebben de lokale opvang willen rechtvaardigen door 
aansluiting te zoeken bij het beleid van de rijksoverheid in het bepalen van de 
criteria voor opvang. De opvang stond daarom in het teken van het realiseren 
van een perspectief, op vertrek of op een verblijfstitel. Echter niet alleen de uit-
voering, maar vooral de doelstellingen en de uitgangspunten van het rijksbeleid 
stonden haaks op die van het lokale beleid. De gemeenten boden opvang aan 
vreemdelingen van wie de rijksoverheid had besloten ze uit te sluiten. Vanwege 
de subsidierelatie met de particuliere organisaties die de opvang daadwerkelijk 
verstrekten, werden de gemeenten in staat gesteld in grote mate de inhoud, doel-
groep en criteria van de noodopvang te bepalen. Daarmee zijn de gemeentelijke 
initiatieven op te vatten als eigen lokale vormen van vreemdelingenbeleid en 
zijn zij als zodanig niet verenigbaar geweest met het vreemdelingenbeleid van 
de rijksoverheid. Dit rijksbeleid was gericht op uitsluiting, terwijl gemeenten 
met het lokale beleid vreemdelingen juist opnieuw tot voorzieningen toelieten. 
In het centrale beleid was (en is) uitsluiting het middel om het doel van het 
vreemdelingenbeleid te realiseren, waarin niet rechtmatig verblijf tot vertrek 
moest leiden. In het lokale beleid was insluiting het doel om de problemen op te 
vangen die voortvloeien uit de centrale uitsluiting. Het doel van het lokale 
vreemdelingenbeleid was dus afgeleid van de gevolgen waar het centrale 
vreemdelingenbeleid in de praktijk toe leidde, namelijk tot de aanwezigheid van 
vreemdelingen die zonder voorzieningen in een gemeente verbleven en die, in 
weerwil van wat de rijksoverheid wil, niet konden of niet wilden vertrekken. 
7.6 Conclusie 
De gemeentelijke initiatieven tot het bieden van opvang aan vreemdelingen 
zonder voorzieningen waren ingegeven door overwegingen van juridische of 
politieke en van morele of humanitaire aard. Bovendien hadden de gemeenten 
een eigen belang bij het bieden van deze lokale vorm van vreemdelingenopvang. 
De argumenten van de gemeenten om opvang te bieden, waren met elkaar ver-
vlochten. De gemeenten stelden het politieke argument centraal, dat zij met het 
bieden van opvang aan de rijksoverheid kenbaar wilden maken dat er een groep 
vreemdelingen bestond, die niet van opvang en voorzieningen verstoken mocht 
blijven. Zij wilden dat de rijksoverheid de opvang weer zelf zouden gaan bieden, 
zodat de gemeenten de verantwoordelijkheid en de kosten daarvan niet langer 
zelf hoefden te dragen. Zo raakte het politieke doel van de opvang ook het eigen 
belang van de gemeente. 
Hetzelfde geldt voor het humanitaire argument dat de gemeenten hebben 
genoemd. Hoewel het opvangen van zwervende vreemdelingen kon zijn ingege-
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ven door humanitaire overwegingen, gebeurde het ook om de lokale gemeen-
schap te beschermen tegen openbare orde problemen en tegen risico's voor de 
volksgezondheid. 
De rijksoverheid heeft het onthouden van opvangvoorzieningen aan vreem-
delingen beargumenteerd door te wijzen op capacitaire noodsituaties in het 
COA, op het belang van het ontmoedigen van het herhaald procederen en op de 
eigen verantwoordelijkheid van de vreemdeling voor zijn terugkeer en voor de 
gevolgen van een negatieve uitkomst van zijn asielaanvraag. Het onthouden van 
opvangvoorzieningen is in de eerste plaats een instrument van het vreemdelin-
genbeleid dat is gericht op het ontmoedigen van illegaal verblijf, op een korte en 
effectieve asielprocedure en op een spoedige terugkeer na afloop daarvan. Dit 
instrument van het onthouden van voorzieningen is een aanvulling op het uitzet-
en terugkeerbeleid. Echter, waar de rijksoverheid vreemdelingen op papier kan 
wegschrijven, bleek het lokale beleid te maken te krijgen met de gevolgen daar-
van in de vorm van de daadwerkelijke aanwezigheid van vreemdelingen zonder 
recht op voorzieningen. 
Gemeenten hadden een sterk argument door te zeggen dat de rijksoverheid 
een taak verzaakt wanneer rechtmatig verblijvende vreemdelingen worden uit-
gesloten van opvangvoorzieningen. Dit argument hebben de gemeenten echter 
zelf impliciet ook gebruikt om de lokale opvang te rechtvaardigen van de groep 
vreemdelingen die geen rechtmatig verblijf had. Het protest tegen het rijksbeleid 
stond centraal in de rechtvaardiging van het eigen lokale beleid, terwijl andere 
belangen voor gemeenten net zo nadrukkelijk aanwezig waren. Zo vormde het 
wegvallen van artikel 11 ABW als gevolg van de invoering van de Koppelings-
wet een nadrukkelijk probleem. Voorheen kon met een beroep op noodbijstand 
een oplossing gevonden worden voor de situaties die gemeenten nu met de 
noodconstructies opvingen. De invoering van de Koppelingswet en het wegval-
len van artikel 11 ABW als gevolg daarvan, had in de onderzochte gemeenten, 
met uitzondering van Groningen, geleid tot een samenwerking tussen de ge-
meente en de particuliere organisaties. Hierdoor voelden de gemeenten zich min 
of meer verplicht deze organisaties te blijven ondersteunen toen zij ook steun 
vroegen de groepen vreemdelingen die als gevolg van de meer recente maatre-
gelen van uitsluiting niet langer in aanmerking kwamen voor van overheidswege 
geregelde opvang 
Gemeenten hebben gezegd de opvang te bieden uit protest tegen het rijks-
beleid en om de overheid ertoe te bewegen de opvang opnieuw zelf uit te voeren 
en voorzieningen opnieuw open te stellen. Tijdens de bijeenkomst in Wijchen in 
november 2000, speelde toenmalig staatssecretaris Cohen handig in op dit ar-
gument, door de gemeenten enige ruimte te laten bij het bieden van noodopvang. 
Zodoende wekte Cohen de suggestie aandacht te hebben voor de situatie van 
gemeenten, die enerzijds geconfronteerd werden met dakloze vreemdelingen, 
maar die door het wegvallen van artikel 11 ABW niet de mogelijkheid hadden 
daar iets aan te doen. Tegelijkertijd liet Cohen het daarmee aan de gemeenten 
over de lastige gevolgen van het falende terugkeer- en uitzettingsbeleid op te 
pakken. 
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In het terugkeerbeleid van de rijksoverheid is het uitgangspunt de eigen verant-
woordelijkheid van de vreemdeling voor terugkeer. Veel vreemdelingen realise-
ren deze terugkeer echter niet vrijwillig, of zij hebben hier meer tijd of hulp voor 
nodig. De vier gemeenten die ik heb onderzocht stelden zich allen op het stand-
punt dat het rijksbeleid neerkomt op het doorschuiven van de verantwoordelijk-
heid voor het opvang- en terugkeerbeleid naar de gemeenten. In november 2003 
pareerde minister Verdonk met haar Terugkeemota voor een groot deel de kri-
tiek van de gemeenten. In dit beleid stond de gefaseerde terugkeer inclusief 
opvang centraal. Daarmee verviel het argument van gemeenten nog langer te 
voorzien in de mogelijkheid tot noodopvang. Desondanks bleven de gemeenten 
opvang bieden127 en bleef op dit punt sprake van bestuurlijke spanning tussen de 
rijksoverheid en de gemeenten. 
127
 Zie LOGO 2005. 
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8.1 Inleiding 
Dit boek geeft een overzicht van de maatregelen die in de periode 1965-2003 
vorm hebben gegeven aan de uitsluiting van migranten van voorzieningen in 
Nederland. In deze beschrijving staat de Koppelingswet centraal. Deze wet, 
opgenomen in de Vreemdelingenwet, is in 1998 ingevoerd met het doel illegaal 
verblijf te voorkomen en tegen te gaan. De kembepaling van de Koppelingswet, 
het koppelingsbeginsel, legt op systematische wijze een relatie tussen de ver-
blijfsstatus en de aanspraak van vreemdelingen op sociale voorzieningen en 
uitkeringen, verstrekkingen, vergunningen en andere soorten voorzieningen. 
Vanwege de Koppelingswet komt het recht op deze voorzieningen in feite alleen 
nog toe aan vreemdelingen met een perfecte, onvoorwaardelijke verblijfstitel. 
Deze regel kent een drietal uitzonderingen. Het recht op onderwijs geldt voor 
alle kinderen tot 18 jaar. Artsen dienen iedereen, dus ook illegale vreemdelin-
gen, medisch noodzakelijke zorg te verstrekken. Daarnaast hebben illegale 
vreemdelingen ook onder de Koppelingswet toegang tot door de overheid gefi-
nancierde rechtsbijstand. 
De Koppelingswet past binnen een internationaal proces waarin landen, in 
een poging grip te krijgen op migratie, het voorzieningengebruik zijn gaan inzet-
ten als instrument van het vreemdelingenbeleid.1 Dit proces, dat in hoofdstuk 
één werd beschreven, voltrekt zich vanaf 1985 in veel immigratielanden in 
West-Europa. De traditionele methoden om migratie te sturen, zoals het bewa-
ken van de landsgrenzen, de afgifte van verblijfsvergunningen, en het voeren 
van een uitzettingsbeleid, al dan niet met premies voor vertrek, blijken niet af-
doende. Staten proberen migratieprocessen te beïnvloeden door de controle 
hierop te verplaatsen van het niveau van de staat naar het internationale, het 
lokale of het private niveau.2 
De Koppelingswet is een duidelijk voorbeeld van de verschuiving van de 
controle op illegale migratie van het centrale naar het lokale niveau, van de staat 
naar het niveau van de uitvoering van de sociale zekerheid en zorg. De wet legt 
een systematisch verband tussen de verblijfsstatus en de verstrekking van sociale 
voorzieningen en uitkeringen. Daarmee delegeert de Koppelingswet een taak 
van het vreemdelingenbeleid, namelijk het bestrijden van illegaliteit, aan uitvoe-
ringsambtenaren en beroepsbeoefenaren die de beoogde uitsluiting dienen op te 
nemen in de uitvoering van hun normale taken. Zij moeten daarmee gaan funge-
ren als poortwachters van de verzorgingsstaat. Dit leidt ertoe dat niet langer 
alleen slagbomen de staatsgrenzen op zichtbare wijze aangeven. Daarnaast beïn-
Groenendijk & Minderhoud 1992, Minderhoud 1998. 
Guiraudon 2001. 
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vloeden grenzen binnen de staat het proces van toelating en verwijdering van 
migranten.3 Om inzicht te bieden in de werking van deze interne grenzen, die ik 
in hoofdstuk twee systeemgrenzen heb genoemd, is in dit boek de ontwikkeling 
beschreven van uitsluiting van migranten van de toegang tot voorzieningen in 
Nederland. Eén van de doelen is te achterhalen welke ideeën ten grondslag lig-
gen aan de wijze waarop deze uitsluiting vorm krijgt. 
De centrale vraag betreft de rechtvaardiging en praktijk van uitsluiting van 
migranten. Deze vraag is op drie manieren uitgewerkt: theoretisch, in de politie-
ke discussie en in de uitvoeringspraktijk. Daarbij is de vraag naar de rechtvaar-
diging van uitsluiting steeds concreter beantwoord. De theoretische ideeën over 
processen van uitsluiting binnen gemeenschappen als behandeld in hoofdstuk 
twee, gaven een eerste, algemeen inzicht in de wijze waarop uitsluiting in theo-
rie kan worden gerechtvaardigd. Vervolgens is gekeken welke rechtvaardigin-
gen voor uitsluiting zijn gegeven in het politieke debat over de Koppelingswet 
en enkele daarop volgende maatregelen van uitsluiting. Daarna is de praktijk van 
uitsluiting van migranten op uitvoerend gebied geanalyseerd. Daarbij was de 
vraag leidend welke rechtvaardigingen ten grondslag liggen aan de uitvoerings-
praktijk van de uitsluitende maatregelen. 
Volgens politiek filosoof Michael Walzer leidt een gebrek aan afscherming 
van een gemeenschap op centraal niveau tot vormen van uitsluiting op lokaal 
niveau.'1 Toegepast op dit onderzoek kan deze theoretische aanname van Walzer 
worden omgedraaid door de vraag te stellen naar de lokale reactie wanneer cen-
traal geregelde vormen juist wel bestaan. Immers, de Koppelingswet en de ande-
re uitsluitingsmaatregelen zoals beschreven in dit boek, ontzeggen de meeste 
vreemdelingen op systematische wijze de toegang tot voorzieningen. Welke re-
actie volgt hierop op lokaal niveau? 
De besluitvorming over de regels over uitsluiting van vreemdelingen van 
voorzieningen vindt plaats op het centrale niveau van de rijksoverheid. De uit-
sluiting heeft tot doel illegaal verblijf voor vreemdelingen onaantrekkelijk te 
maken. Zodoende wil de rijksoverheid reeds aanwezige illegale vreemdelingen 
stimuleren uit eigen beweging te vertrekken. De uitvoering van deze op centraal 
niveau tot stand gekomen maatregelen is een taak van het lokale niveau. Het 
centrale niveau vraagt daarmee van het lokale niveau een streng beleid te voeren 
ten opzichte van bepaalde groepen vreemdelingen. In de voorafgaande hoofd-
stukken is aan de orde gekomen hoe het lokale niveau hierop reageert. Richting-
gevend was de vraag of de uitsluitende maatregelen van het centrale niveau van 
de besluitvorming feitelijk restrictief gedrag teweeg brengen op het lokale ni-
veau van de uitvoering. Dit hoofdstuk gaat nader in op deze vraag en biedt ver-
klaringen voor de wisselwerking tussen het centrale en het lokale beleid voor 
vreemdelingen zonder voorzieningen. Daarnaast bespreek ik de betekenis van 
Schuster 1999, Torpey 1998. 
Walzer 1983. 
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dit onderzoek voor een beoordeling van recente ontwikkelingen in de opvang 
van vreemdelingen zonder voorzieningen. 
8.2 Rechtvaardiging van uitsluiting in theorie 
Door een migratiebeleid te voeren, leggen staten restricties op aan de bewe-
gingsvrijheid van individuen om te migreren, om staatsgrenzen te overschrijden 
en elders zelfontplooiing te realiseren. Hoe zijn deze restricties te rechtvaardigen 
volgens vertegenwoordigers van de liberale en de communitaristische stromin-
gen uit de politieke theorie? 
Filosofen die behoren tot de groep communitaristen gaan uit van het gege-
ven dat personen in een gemeenschap deze gemeenschap nodig hebben om te 
functioneren.5 Dat is ook de rechtvaardiging voor uitsluiting. De gemeenschap 
dient voor haar leden in stand te blijven. Communitaristen maken daarmee au-
tomatisch een tweedeling tussen leden van een gemeenschap en vreemden, bui-
tenstaanders. Aangezien communitaristen gericht zijn op het functioneren van 
een groep en van de leden daarvan, hechten zij minder betekenis aan het beoor-
delen van de rechten en belangen van deze buitenstaanders. Om die reden kun-
nen communitaristen migratierestricties rechtvaardigen indien deze zijn ingege-
ven door het behoud van gemeenschapsidealen. Daaruit volgt dat een buiten-
staander die deze idealen onderschrijft, toegang kan verwerven tot de gemeen-
schap. 
In de liberale visie staat het idee van gelijkheid centraal. In dit verband is 
het werk A Theory of Justice van Rawls klassiek. Volgens Rawls liggen twee 
principes ten grondslag aan een ideale rechtvaardige samenleving: vrijheid en 
gelijkheid van kansen. De vrijheid van het ene individu of een groep mag de 
vrijheid van een ander niet beknotten. Verder geldt dat een verdeling van midde-
len in een staat niet kan gebeuren zonder dat het ten goede komt aan de minst 
bedeelden. Toegepast op een internationale setting leiden deze ideeën volgens 
Carens tot de conclusie dat in liberale zin het recht op migratie een fundamen-
teel vrijheidsrecht is. Dit vloeit voort uit het tweede principe van Rawls, omdat 
het in het belang zou zijn van de minst bedeelde zijn positie te bevorderen door 
te migreren.6 Slechts wanneer immigratie vanwege de aard of de omvang ervan 
zou leiden tot chaos en het instorten van de publieke orde, zou het recht op mi-
gratie als vrijheidsrecht beperkt mogen worden. Het zou dan immers in strijd 
komen met het eerste Rawlsiaanse principe van vrijheid voor een ieder. 
Het toekennen van lidmaatschap, of het erkennen van een individu als lid 
van een groep en het laten delen in de privileges die bij dat lidmaatschap horen, 
gebeurt niet alleen door staten, maar vindt ook daarbinnen plaats door instituties 
Bijvoorbeeld Maclntyre 1985, Sandel 1982. 
Black 1996, p. 67. 
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en gemeenschappen van die staten. Walzer wijst in Spheres of Justice op derge-
lijke processen van in- en uitsluiting. Volgens Walzer dienen staten een migra-
tiebeleid te voeren. Leden van een gemeenschap, ook die van een staat als ge-
meenschap, vinden samenhang wanneer zij een gedeelde identiteit kennen. Deze 
gedeelde identiteit is voor een staat en voor haar leden de basis voor het verwer-
ven van economisch succes. Daaruit volgt dat staten personen kunnen weren die 
deze identiteit niet hebben. De reden hiervoor, zegt Walzer, is dat wanneer een 
staat een dergelijk systeem van in- en uitsluiting niet hanteert, de gemeenschap-
pen binnen die staat ieder voor zich de voorwaarden voor toelating tot die ge-
meenschap zullen formuleren om zo hun gezamenlijke identiteit te behouden. 
Tegelijkertijd stelt Walzer dat uit het lidmaatschap van een gemeenschap 
ook een verplichting tot het bieden van wederzijdse hulp voortvloeit en dat deze 
verplichting zich kan uitstrekken tot vreemdelingen die in nood verkeren. Deze 
plicht is echter niet zwaarwegend. Aangezien gemeenschappen zijn opgebouwd 
vanuit het idee van een gedeelde identiteit, zal bovendien de mate waarin een 
vreemdeling in nood kan rekenen op hulp, afhankelijk zijn van de mate waarin 
de gemeenschap zich met hem verbonden voelt. Hoe groter dit gevoel van ver-
bondenheid, hoe succesvoller de kans op insluiting in de gemeenschap. 
Illegale migranten verstoren het door staten gewenste beeld dat zij kunnen 
bepalen wie toegang krijgt tot hun grondgebied. Met hun aanwezigheid bewij-
zen illegale migranten dat staten niet in staat zijn hun grenzen effectief te bewa-
ken. Deze migranten zijn er immers in geslaagd buiten alle uitsluitende regels 
om de staat binnen te komen en er te verblijven. Zo ondermijnen zij het gezag 
van het vreemdelingenbeleid en daarmee, van de staat. Dit zal de neiging van 
staten illegale migratie te willen bestrijden, versterken. 
Het bestrijden en ontmoedigen van illegale migratie rechtvaardigen staten 
aan de hand van een viertal argumenten: het democratisch argument, het hand-
havingsargument, het argument van de redelijkheid en dat van de kosten van 
illegaal verblijf.10 Vreemdelingen die illegaal het land binnenkomen en daar 
illegaal verblijven, overtreden democratisch tot stand gekomen wetten. Hun 
aanwezigheid in een staat berust niet op instemming. Om die reden kunnen deze 
vreemdelingen geen rechten aan hun verblijf ontlenen. Dit noemt Rubio-Marin 
het democratische argument. Hieraan verwant is het argument van handhaving, 
waar Tholen op wijst. Daaruit volgt dat wet- of regelgeving die op legitieme wij-
ze tot stand is gekomen en een gerechtvaardigd doel dient, ook ten uitvoer ge-
legd moet worden. Dit argument duidt op een verantwoordelijkheid van de staat 
op te treden bij illegale migratie, terwijl volgens het democratische argument de 
Walzer 1983, p. 39. 
Idem, p. 49. 
Bosniak 2006, Rubio-Marin 2000. 
Rubio-Marin 2000, Tholen 1997b. 
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staat zich kan onttrekken aan de gevolgen van illegaal verblijf door deze bij de 
vreemdeling neer te leggen. 
Daarnaast geeft Rubio-Marin aan dat staten vaak het argument van de rede-
lijkheid gebruiken, dat stoelt op de gedachte dat illegale vreemdelingen geen 
aanspraken toekomen op sociale zekerheidsstelsels, omdat zij niet hebben bijge-
dragen aan de opbouw daarvan in de vorm van het betalen van belasting of het 
afdragen van premies. Ten slotte noemen staten volgens Tholen argumenten die 
zich richten op de consequenties van niet-uitsluiten. Het bieden van ruimte aan 
illegalen zou onaantrekkelijke gevolgen hebben, bijvoorbeeld voor de positie 
van laaggeschoolde autochtonen op de arbeidsmarkt. Deze zou onder druk ko-
men te staan door de komst van illegale migranten die bereid zijn te werken 
tegen een laag loon en onder slechte omstandigheden. Daarnaast zouden illega-
len een financiële last zijn voor de samenleving (criminaliteit) en zou hun aan-
wezigheid leiden tot gevaarlijke toestanden (volksgezondheid). Ook zou het 
vreemdelingenbeleid door een soepele opstelling worden ondermijnd, doordat 
die souplesse zou leiden tot de komst van nieuwe ongewenste migranten. 
8.3 Rechtvaardiging van uitsluiting in het politieke debat 
In het politieke debat over de invoering van de Koppelingswet komen het demo-
cratische argument en dat van de handhaving terug. De wet is door de regering 
gepresenteerd als het sluitstuk van het 'geïntegreerde vreemdelingenbeleid'. 
Deze term werd geïntroduceerd om het uitgangspunt te benadrukken dat vreem-
delingen alleen met toestemming van de centrale overheid in Nederland kunnen 
verblijven en dat de vreemdeling dient te vertrekken wanneer deze toestemming 
uitblijft of wordt beëindigd. Dit is een uitwerking van het democratische argu-
ment. Volgens de regering volgt hier uit dat niet-rechtmatig verblijf, dus verblijf 
dat niet berust op instemming van de overheid, niet kan leiden tot aanspraken op 
voorzieningen. Het voorzieningenbeleid mag het vreemdelingenbeleid niet door-
kruisen. Immers, het verstrekken van voorzieningen aan illegale vreemdelingen 
zou deze in staat stellen het ongewenste verblijf voort te zetten. 
Daarnaast beroept de regering zich op het argument van handhaving om de 
Koppelingswet te rechtvaardigen. Volgens de regering zou het verstrekken van 
voorzieningen aan illegalen een schijn van legaliteit oproepen. Verder zou het 
bij de vreemdeling zelf valse verwachtingen opwekken ten aanzien van het ver-
blijf. Bovendien zou het ertoe kunnen leiden dat een vreemdeling een zodanig 
sterke positie verwerft dat hij, eenmaal uitgeprocedeerd, zo goed als onuitzet-
baar blijkt. Deze argumenten richten zich op de noodzaak tot handhaving van 
het vreemdelingenbeleid en op de gevolgen bij een gebrekkige handhaving daar-
van. 
Het 'principe' van het geïntegreerde vreemdelingenbeleid dient als de for-
mele rechtvaardiging voor de Koppelingswet. Aan de invoering van de wet lag 
echter ook een andere, meer praktische reden ten grondslag. Met de aanvaarding 
van de Koppelingswet verwierf het ministerie van Justitie de hulp van de andere 
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departementen bij het realiseren van een alternatief voor het opsporen en uitzet-
ten van illegale vreemdelingen. De Koppelingswet, net als de latere maatregelen 
van uitsluiting, was er op gericht vreemdelingen ertoe aan te zetten uit eigen 
beweging te vertrekken. Het uitzetten of laten terugkeren van migranten is las-
tig, tijdrovend en duur. Daarnaast kan het gebrek aan een effectief verwijde-
ringsbeleid de geloofwaardigheid van het vreemdelingenbeleid aantasten. De 
Koppelingswet moest op deze twee problematische punten verlichting brengen. 
In plaats van moeilijk te realiseren uitzettingen kon de koppeling tussen de ver-
blijfsstatus en het voorzieningengebruik van migranten zo gaan dienen als sluit-
stuk van het vreemdelingenbeleid. 
Voor de uitvoering van deze koppeling had het ministerie van Justitie de 
medewerking nodig van de andere departementen. Deze waren daar niet zonder 
meer toe bereid. De Koppelingswet kent een ontstaansgeschiedenis die verder 
teruggaat dan de introductie van het wetsvoorstel Koppelingswet in 1995. Vanaf 
1979 was, veelal op initiatief van het ministerie van Justitie, een aantal departe-
mentale onderzoeken gedaan naar de mogelijkheid vreemdelingen van voorzie-
ningen uit te sluiten. De onderzoeken stonden in het teken van bezuiniging en 
van een effectievere handhaving van het vreemdelingenbeleid. Bovenal werd in 
de onderzoeken de mogelijkheid verkend van samenwerking tussen het ministe-
rie van Justitie en de overige departementen. Deze samenwerking was erop ge-
richt te voorkomen dat het beleid van andere departementen de uitvoering van 
het vreemdelingenbeleid van het ministerie van Justitie zou doorkruisen. 
Tot begin jaren 90 verzetten argumenten ontleend aan het minderhedenbe-
leid zich steeds tegen het uitsluiten van vreemdelingen van voorzieningen. Dit 
zou leiden tot ongelijke behandeling van legaal verblijvende migranten en tot 
een mogelijke bedreiging van de positie van gevestigde minderheden. In 1992 
verscheen het rapport van de Commissie-Zeevalking. De regering had deze 
commissie opdracht gegeven te onderzoeken of de uitsluiting van vreemdelin-
gen door interdepartementale samenwerking kon bijdragen aan een restrictief 
vreemdelingenbeleid. Dit rapport is door het ministerie van Justitie gebruikt om 
het restrictieve vreemdelingenbeleid boven het minderhedenbeleid te stellen, 
mede op basis van het idee dat juist dit restrictieve beleid de belangen van min-
derheden zou kunnen dienen. Het rapport-Zeevalking heeft de regering aange-
grepen om de uitsluiting van vreemdelingen van voorzieningen, die al vaker in 
beleid was verkend, daadwerkelijk door te voeren in wetgeving. De Koppe-
lingswet is hiervan het resultaat. 
Naast het eerder genoemde argument van het principe van het geïntegreer-
de vreemdelingenbeleid heeft de regering de Koppelingswet gerechtvaardigd 
door te wijzen op de uitkomsten van het rapport-Zeevalking. Dat is om twee 
redenen niet terecht. In de eerste plaats stond de commissie-Zeevalking een 
minder veelomvattende vorm van uitsluiting voor. De commissie wilde illegale 
vreemdelingen in beginsel uitsluiten van de toegang tot inkomensvervangende 
voorzieningen. De commissie maakte daarbij een heldere indeling tussen legaal 
en illegaal verblijvende vreemdelingen. Gedoogde vreemdelingen werden gere-
kend tot de groep legale vreemdelingen. Daarmee erkende de commissie het 
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recht op aanspraken voor vreemdelingen die niet konden worden uitgezet om 
gezondheidsproblemen of vanwege de algemene situatie in het land van her-
komst. De uitsluiting betrof zo een veel kleinere groep vreemdelingen dan uit-
eindelijk in de Koppelingswet werd gerealiseerd. In die wet komt het voorzie-
ningengebruik in feite alleen toe aan vreemdelingen met een perfecte verblijfsti-
tel. Bovendien was de materiële werkingssfeer van de uitsluiting die de commis-
sie voorstond duidelijker beperkter (alleen inkomensvervangende voorzienin-
gen) dan het veel ruimere bereik van de Koppelingswet, die uitsluiting van in 
principe alle uitkeringen, verstrekkingen, voorzieningen en vergunningen be-
werkstelligt. 
Ten tweede zag de commissie een intensief verwijderingsbeleid als nood-
zakelijke aanvulling op de uitsluitende maatregelen. De regering heeft de aanbe-
velingen van de commissie echter vertaald naar een ander doel. De uitsluiting 
als neergelegd in de Koppelingswet had tot doel dat vreemdelingen uit zichzelf 
het land zouden verlaten, omdat verder verblijf in Nederland voor hen feitelijk 
niet meer mogelijk was. Volgens het principe van het geïntegreerde vreemdelin-
genbeleid dat de grondslag van de Koppelingswet vormt, geldt dat wie in Neder-
land wil verblijven daarvoor toestemming moet vragen en wie die toestemming 
wordt geweigerd, het land dient te verlaten. Na de Koppelingswet betekent niet-
toelaten uitsluiten, in de hoop dat dit leidt tot vertrek. De commissie daarentegen 
ging ervan uit dat uitsluiting zou leiden tot een restcategorie vreemdelingen die 
een illegaal verblijf zonder voorzieningen zou verkiezen boven terugkeer. In 
plaats van hen steeds verder te marginaliseren, vond de commissie het humaner 
voor deze illegale vreemdelingen te voorzien in een prompt uitzettingsbeleid. 
Uitzetting bleef voor de commissie dus bestaan naast uitsluiting, of in aanvulling 
daarop. In het beleid dat de rijksoverheid heeft ingezet met de Koppelingswet 
geldt uitsluiten juist als alternatief voor uitzetten. 
Aangezien de commissie-Zeevalking een restcategorie van 'illegale blij-
vers' erkende, houdt de verwijzing van de regering naar het rapport-Zeevalking 
om een derde reden geen stand als rechtvaardiging voor de invoering van de 
Koppelingswet. De invoering van de Koppelingswet maakte het gemeenten on-
mogelijk aan illegale vreemdelingen op grond van artikel 11 ABW noodbijstand 
te verstrekken. Aangezien de commissie zich uitdrukkelijk uitsprak tegen een 
beleid dat illegale vreemdelingen zou marginaliseren, valt moeilijk in te zien dat 
deze wijziging van de ABW voortvloeit uit de aanbevelingen van de commissie-
Zeevalking. 
Ook de Raad van State had gepleit voor handhaving van artikel 11 ABW 
om zo acute noodsituaties op te kunnen vangen. In de praktijk blijkt het schrap-
pen van artikel 11 ABW te leiden tot een voor de rijksoverheid ongewenst ge-
volg. De resultaten van dit empirische onderzoek laten zien dat het wegvallen 
van de mogelijkheid noodbijstand te verlenen aan illegale vreemdelingen voor 
de onderzochte gemeenten aanleiding is geweest eigen voorzieningen te treffen 
voor opvang van of steun aan uitgesloten vreemdelingen. Zo bezien ondermijnt 
het schrappen van artikel 11 ABW de legitimiteit van de wet en het beleid van 
de rijksoverheid. 
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De politieke betekenis van de Koppelingswet 
De Koppelingswet is ingevoerd vanuit de gedachte dat illegale vreemdelingen 
die zijn uitgesloten van voorzieningen, Nederland zullen verlaten. De effectivi-
teit van deze wet als instrument om illegaal verblijf te bestrijden, werd echter al 
voor de invoering ervan openlijk betwijfeld. Met de wet wekte de regering de 
indruk illegaliteit te bestrijden, terwijl de wet is gericht op de uitsluiting van 
voorzieningen waarvan onderzoek had aangetoond dat illegale vreemdelingen er 
nauwelijks gebruik van maakten. De regering heeft zelf ook toegegeven dat de 
geringe mate waarin vreemdelingen feitelijk beslag legden op het stelsel van 
sociale voorzieningen, uitkeringen en verstrekkingen, niet van primair belang 
was. Daarmee had de Koppelingswet een symbolische functie en ging het om 
'spierballenwetgeving'.11 Van de Koppelingswet ging het signaal uit dat de 
rijksoverheid illegaliteit bestreed. Het uitsluiten van illegale vreemdelingen van 
voorzieningen leidt vaak niet tot hun vertrek. Zo wordt het probleem dus niet 
aangepakt, maar verplaatst, in dit geval van het niveau van de rijksoverheid naar 
het lokale niveau van de uitvoering, waar de uitsluiting moet worden gereali-
seerd en waar de gevolgen ervan zichtbaar worden.1 
De wet had vooral politieke betekenis. De Koppelingswet kenmerkt de start 
van een ontwikkeling waarbij niet de rijksoverheid maar de vreemdeling zelf 
verantwoordelijk wordt gehouden voor vertrek uit Nederland. Met de Koppe-
lingswet had het parlement ingestemd met het uitsluiten van vreemdelingen als 
onderdeel van het vreemdelingenbeleid. Vervolgens is deze uitsluiting op een 
steeds ingrijpender wijze vormgegeven. Het symbolische karakter dat de uitslui-
ting in de Koppelingswet nog kenmerkte, ontbreekt bij de drie maatregelen die 
na de invoering van deze wet in 1998 werden doorgevoerd. In hoofdstuk vijf 
hebben we gezien dat de aanscherping van het terugkeerbeleid, het uitsluiten van 
Dublinclaimanten en vervolgaanvragers van opvang en de invoering van de 
meeromvattende beschikking in de Vreemdelingenwet 2000 wel degelijk grote 
gevolgen hadden voor vreemdelingen. Anders dan bij de Koppelingswet richtten 
deze maatregelen zich daarnaast op groepen vreemdelingen van wie het verblijf 
door de Vreemdelingenwet juist als rechtmatig is aangemerkt. Deze omstandig-
heden vragen om een voor de betrokkenen bij de uitvoering van de maatregelen 
overtuigende rechtvaardiging voor de ingrijpende vormen van uitsluiting. Deze 
heeft de regering echter niet gegeven. Toen de uitsluiting ook rechtmatig ver-
blijvende vreemdelingen ging betreffen, verviel het voor de Koppelingswet als 
rechtvaardiging genoemde principe van het geïntegreerde vreemdelingenbeleid, 
de eenduidige boodschap van de overheid dat aan niet toegelaten vreemdelingen 
geen voorzieningen toekomen. De uitsluiting ook niet kon worden gerechtvaar-
Ik sluit hier aan bij de definitie van Groenendijk 1993, ρ 246 Nu de Koppelingswet 
leidde tot een acceptatie van het uitsluiten van vreemdelingen van voorzieningen als 
middel om illegaliteit te bestrijden, zou de wet volgens Jonkers (2001, ρ 29-31) juist 
geen voorbeeld zijn van 'symboolwetgeving' 
Zie ook Van der Leun 2001, ρ 147 
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digd door erop te wijzen dat de maatregelen zouden leiden tot een snellere en 
vrijwillige terugkeer, aangezien hiervoor in de praktijk geen aanwijzingen wa-
ren. Andere rechtvaardigingen bleven evenmin overeind. De uitsluiting van 
Dublinclaimanten en van vervolgaanvragers van centrale opvangvoorzieningen 
rechtvaardigde de regering door te stellen dat dit een noodzakelijke lastenver-
lichting van het COA zou opleveren. Later bleek echter dat deze uitsluiting 
vooral had moeten leiden tot snellere en efficiëntere procedures, zo zagen we in 
hoofdstuk vijf. 
In het politieke debat over de invoering van de Koppelingswet in de jaren 
1995-1998 is de vraag naar de rechtvaardiging van uitsluiting van vreemdelin-
gen van voorzieningen nauwelijks aan de orde geweest. De eerste reden hiervoor 
is dat de koppeling van de verblijfsstatus aan het gebruik door vreemdelingen 
van bepaalde voorzieningen al langer een feit was. Deze lag reeds vervat in 
wettelijke regelingen als de ABW en de WW. Daarmee was een debat over de 
vraag of die koppeling wenselijk of rechtvaardig was een gepasseerd station. 
Daarnaast was reeds bij de start van de politieke behandeling van de Koppe-
lingswet duidelijk dat het zou komen tot invoering van deze wet. In de jaren 
voorafgaand aan de introductie van het wetsvoorstel Koppelingswet was het 
ministerie van Justitie erin geslaagd de andere departementen te overtuigen van 
de noodzaak tot invoering van het geïntegreerde vreemdelingenbeleid. Daarmee 
had het ministerie van Justitie zich reeds verzekerd van de medewerking van de 
andere departementen bij de uitvoering van het vreemdelingenbeleid. De Koppe-
lingswet zou deze medewerking formaliseren. De invoering van de wet stond 
dus niet ter discussie. Wel bleef tot het einde van de behandeling van de wet 
onduidelijk op welke wijze daaraan uitvoering zou worden gegeven. Deze twee 
omstandigheden leidden ertoe dat kamerleden vooral spraken over de technische 
details van de wet en zij zo lastige vragen over de morele rechtvaardiging van de 
wet konden vermijden. 
De aparte status van de gezondheidszorg en het onderwijs 
In een verhandeling over de morele achtergronden van de Koppelingswet13 con-
stateert Trappenburg dat een opvallend groot deel van het Kamerdebat over de 
Koppelingswet betrekking heeft gehad op het onderwijs en de gezondheidszorg. 
Terwijl het algemene principe van de wet - wie niet rechtmatig in Nederland is, 
mag geen gebruik maken van collectieve voorzieningen - vrijwel kamerbreed 
werd onderschreven, hadden de Kamerleden juist op het punt van gezondheids-
zorg en onderwijs moeite met de wet, zo constateert zij.14 In hoofdstuk twee 
zagen we dat in hun politiek-theoretische analyses Walzer, Trappenburg, Bom-
mes en Rubio-Marin allen uitgaan van een aparte status die toekomt aan de ge-
zondheidszorg en het onderwijs. Trappenburg stelt dat de integriteit van deze 
Trappenburg 1997. 
Idem, p. 8. 
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twee instituties zou worden aangetast door het voeren van een gesloten deur po­
litiek. Zij wijst erop dat voor de gezondheidszorg een centraal principe van 
'spreekkamergelijkheid' geldt, waarbij niet van belang is wie je bent, maar hoe 
ziek je bent, een standpunt dat ook Walzer inneemt.15 Volgens Trappenburg be­
rust het principe van spreekkamergelijkheid deels op beroepsethiek, maar wordt 
het daarnaast door de gemeenschap als geheel onderschreven en door de institu­
tionele ordening ondersteund.16 
Voor het onderwijs kan een soortgelijke redenering worden gevolgd. Hier 
geldt wat Trappenburg een 'klaslokaalgelijkheid' noemt. Bosniak en Fiss analy­
seren in dit verband de uitspraak van het US Supreme Court in de zaak Plyler ν 
Doe}1 In deze uitspraak werd overwogen dat onderwijs voor kinderen van ille­
gale vreemdelingen toegankelijk diende te zijn. Het argument hiervoor was niet 
dat het belemmeren van de toegang tot het onderwijs zou leiden tot discriminatie 
van illegale kinderen, maar dat dit zou leiden tot het ontstaan van een onderklas­
se van analfabete vreemdelingen.18 Dit zou verder gaan dan het maken van on­
derscheid tussen mensen, het zou ertoe leiden dat illegale migranten worden be­
handeld als verstotenen in een samenleving die geen klassensysteem kent.19 Op 
dit punt stelt Walzer dat juist wanneer in een gemeenschap consensus bestaat 
over de noodzaak tot verstrekking van een goed, en hij noemt in dit verband de 
gezondheidszorg, uitsluiting zou leiden tot vernedering van de uitgeslotene.20 
De theoretische rechtvaardigingen voor insluiting op deze twee gebieden, 
zijn terug te vinden in het politieke debat over de Koppelingswet. Het principe 
van spreekkamergelijkheid en dat van klaslokaalgelijkheid is doorgevoerd in de 
Koppelingswet doordat hier formeel uitzonderingen zijn gemaakt op het koppe­
lingsbeginsel. Ook in de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet, zoals geana­
lyseerd in hoofdstuk zes, komt de bijzondere positie van de gezondheidszorg en 
het onderwijs tot uitdrukking. Hier gelden echter de nodige kanttekeningen. De 
volgende paragraaf gaat hier op in. 
Walzer 1983, ρ 86 
1 6
 Trappenburg 1997, ρ 78-79, zie ook ρ 27-30 
1 7
 US Supreme Court Plyler ν Doe, 457 U S 2002 (1982) 
18 
Idem, ρ 230 'It is difficult to understand precisely what the State hopes to achieve by 
promoting the creation and perpetuation of a subclass of illiterates within our bounda­
ries, surely adding to the problems and costs of employment, welfare and crime ' 
1 9
 Zie Fiss 1998, Bosniak 2006, ρ 65 In Plyler ν Doe wees de Supreme Court op de 
negatieve gevolgen van deze vorm van uitsluiting voor zowel het individu als de ge­
meenschap door te stellen dat 'the inability to read and write will handicap the individ­
ual deprived of a basic education each and every day of his life' (p 272) en waarschuw­
de 'we cannot ignore the significant social costs bome by our Nation when select 
groups are denied the means to absorb the values and skills upon which our social order 
rests' (p 221) 
2 0
 Walzer 1983, ρ 89 
296 
8. GRENZEN AAN RESTRICTIVITEIT 
8.4 Lokale reacties op centrale restrictieve maatregelen 
In- en uitsluiting in de uitvoering van de Koppelingswet 
In hoofdstuk zes heb ik de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet voor de 
periode 1998 tot 2003 geanalyseerd. De conclusie was dat de praktijk over het 
algemeen een beeld van uitsluiting vertoont. Dit blijkt ook uit ander onderzoek 
naar de uitvoering van de wet.21 Deze conclusie geldt echter niet onverkort. We 
hebben gezien dat de opdracht tot restrictiviteit uit de Koppelingswet leidt tot 
een uitvoeringspraktijk die op vier manieren kan worden ingedeeld. Op uitslui-
ting in de wet volgt niet altijd uitsluiting in de praktijk. Uitsluiting leidt dus 
zowel tot uitsluiting als tot insluiting. Tegelijkertijd geldt dat waar de wet in-
sluit, de praktijk deze insluiting niet altijd realiseert. De wettelijk geregelde 
insluiting leidt op uitvoeringsniveau niet alleen tot insluiting, maar ook tot uit-
sluiting. Deze vier situaties zijn in hoofdstuk zes uitvoerig besproken. Ze komen 
hieronder nogmaals kort aan bod. 
Op het gebied van huisvesting en bijstandsverstrekking leidt uitsluiting in 
de wet doorgaans ook tot uitsluiting in de praktijk. In het algemeen volgen de 
medewerkers van woningcorporaties en uitvoeringsambtenaren van de sociale 
dienst de uitsluitende regels van de Koppelingswet op. De uitvoeringspraktijk 
was hier ingesteld op uitsluiting. Om in aanmerking te komen voor een woning 
of voor een bijstandsuitkering, moet zijn voldaan aan de daaraan gestelde voor-
waarden. Voor woningcorporaties betekende de Koppelingswet de toevoeging 
van rechtmatig verblijf als één van die voorwaarden. Voor sociale diensten 
bracht de Koppelingswet in dit opzicht niets nieuws. Illegale vreemdelingen wa-
ren altijd al, zowel formeel als in de praktijk uitgesloten van aanspraken op de 
Algemene Bijstandswet (nu Wet Werk en Bijstand). 
Tegelijkertijd stuit de Koppelingswet in bepaalde situaties op verzet bij de 
onderzochte woningcorporaties en sociale diensten. In deze gevallen volgt in-
sluiting waar de wet op uitsluiting is gericht, ondanks de beperkte beslissings-
vrijheid die op beide terreinen bestaat. Woningcorporaties vinden het bijvoor-
beeld niet terecht dat hun huurders het recht op huursubsidie kunnen verliezen 
wanneer een vreemdeling die (nog) niet beschikt over een verblijfstitel, bij hen 
inwoont. Vaak gaat het dan om gezinsleden. Sociale diensten hebben moeite met 
het wegvallen van de mogelijkheid om tijdelijk noodbijstand te verlenen aan 
vreemdelingen die in lastige omstandigheden verkeren. In dit soort situaties 
komt de Koppelingswet in strijd met de eigen beroepsopvatting en de eigen 
manier van doen. Hierin zien uitvoeringsambtenaren een rechtvaardiging om de 
regels terzijde te stellen. 
Het verzet tegen de regels van de Koppelingswet kan passief of meer actief 
plaatsvinden. Woningcorporaties staan bijvoorbeeld oogluikend toe dat illegale 
Van der Leun 2001, Fahrenfort e.a. 2001, Etman & Korpel 1999. 
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vreemdelingen inwonen bij de officiële huurders. Dit gedogen kan een passie-
ve vorm van insluiting worden genoemd. Sociale diensten begrenzen de door de 
wet beoogde uitsluiting op een meer actieve manier door in bepaalde gevallen in 
samenwerking met gemeenten en particuliere organisaties te zoeken naar moge-
lijkheden om vreemdelingen die vanwege de Koppelingswet buiten het bereik 
van de Algemene Bijstandswet vallen, toch (beperkt) voorzieningen te verstrek-
ken. 
Enerzijds rekt de praktijk zo de grenzen van de wet op door insluiting mo-
gelijk te maken waar wettelijk uitsluiting is geboden. Anderzijds vertoont de 
praktijk een beeld van uitsluiting waar de bepalingen van de wet op insluiting 
zijn gericht. Dit is het geval op het gebied van onderwijs en gezondheidszorg. 
Op die twee terreinen zijn in de Koppelingswet immers uitzonderingen op het 
koppelingsbeginsel opgenomen. Illegale kinderen mogen tot hun achttiende jaar 
naar school. Artsen mogen illegale vreemdelingen medisch noodzakelijke zorg 
bieden. Toch gebeurt dat in de praktijk niet altijd. Mogelijk weten scholen en 
artsen niet dat de wet hen dit toestaat. Ook kan het zijn dat uitsluiten hen beter 
uitkomt, vanwege praktische, financiële of persoonlijke redenen, zoals de eigen 
politieke overtuiging. In andere gevallen krijgen zij gewoonweg niet te maken 
met illegale vreemdelingen omdat particuliere organisaties deze vreemdelingen 
naar steeds dezelfde artsen en scholen verwijzen. Het recht op onderwijs en 
gezondheidszorg aan illegale vreemdelingen wordt zodoende gegarandeerd door 
een beperkte groep beroepsbeoefenaren, die vinden dat zij vanwege hun be-
roepsnormen hun diensten niet kunnen weigeren. 
Van der Leun wijst er op dat artsen en leraren omwille van beroepsoverwe-
gingen de grenzen van de wet oprekken en dat zij dit kunnen doen omdat zij hun 
werk naar eigen inzicht kunnen uitvoeren.23 Deze conclusie is juist, maar zij 
geldt alleen voor die artsen en scholen die insluiten. In de door mij onderzochte 
gemeenten doet een groot deel van de beroepsbeoefenaren in de gezondheids-
zorg en het onderwijs dat echter niet. De (beperkte) insluiting waar de wet voor 
beide onderzoeksgebieden in voorziet, wordt in feite gerealiseerd door een ge-
ring aantal beroepsbeoefenaren. Wanneer artsen en scholen toch insluiten, doen 
zij dat inderdaad omwille van hun beroepsethiek. De beroepsethiek gaat in die 
gevallen niet boven de bepalingen van de wet, die zijn immers al op insluiting 
gericht, maar ze weegt ook zwaarder dan de lastige financiële en praktische 
gevolgen die het verlenen van hulp aan illegale vreemdelingen voor artsen en 
scholen met zich meebrengt. Voor de beroepsbeoefenaren die wel insluiten, 
geldt inderdaad dat zij de grenzen oprekken die de wet aangeeft. Zij benutten 
daarbij de grote mate van beslissingsvrijheid die hun werk met zich mee brengt. 
Zo leggen artsen het begrip medisch noodzakelijke zorg ruim uit en zoeken 
scholen voor voortgezet onderwijs naar mogelijkheden om leerlingen voor het 
Zo ook Van der Leun 2001, p. 138-139, p. 146 en p. 167. 
Van der Leun 2001, p. 146-147, p. 166. 
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bereiken van de leeftijd van achttien jaar naar een vervolgopleiding te laten 
doorstromen. 
De opnamecapaciteit van de artsen en scholen die insluiten, blijkt beperkt. 
Deze wordt bepaald door het aantal vreemdelingen dat een beroep op hen doet 
en door de mogelijkheid om daarvoor een financiële compensatie te krijgen. 
Juist dit laatste aspect blijkt lastig te verenigen met de beroepsethiek. Zoals be-
schreven in hoofdstuk vier, bleek bij de behandeling van het wetsvoorstel Kop-
pelingswet in de Tweede Kamer veel verzet te bestaan tegen het idee dat onder-
wijzers de taak zouden krijgen de verblijfsstatus van hun leerlingen te controle-
ren. De regering zegde daarom toe dat onderwijsinstellingen deze controle ach-
terwege konden laten bij de inschrijving van leerlingen jonger dan achttien jaar. 
Echter, voor achterstandsleerlingen krijgen scholen extra subsidie. Het ontbre-
ken van een verblijfsstatus is een indicatie voor die achterstand. Om in aanmer-
king te komen voor extra vergoedingen voor deze illegale leerlingen, zouden 
scholen de verblijfsrechtelijke gegevens toch aan de rijksoverheid moeten door-
geven. 
Voor de gezondheidszorg geldt een soortgelijk probleem. Om tegemoet te 
komen aan de kritiek dat artsen medische zorg aan illegalen gratis zouden moe-
ten verlenen, is regeling Stichting Koppeling, ofwel het Koppelingsfonds in het 
leven geroepen. Dit fonds, dat operationeel werd op het moment van invoering 
van de Koppelingswet, beschikte in 1998 over een budget van 11 miljoen gulden 
om de kosten van de zorg aan onverzekerde, illegale vreemdelingen te vergoe-
den. Alleen de eerstel ij nsgezondheidszorg kon de kosten bij het fonds declare-
ren, met tussenkomst van een regionaal platform. In verschillende gemeenten 
was er de eerste jaren na de invoering van de Koppelingswet geen platform. 
Daarnaast vonden veel artsen het indienen van de declaraties een te grote admi-
nistratieve belasting. Bovendien wilden artsen niet altijd de verblijfsstatus van 
hun patiënten prijsgeven. Dat is wel een vereiste voor tegemoetkoming. Al met 
al verleenden veel artsen ten tijde van mijn onderzoek, drie tot vier jaar na in-
voering van de Koppelingswet, nog steeds in veel gevallen gratis zorg aan hun 
illegale patiënten. 
Deze resultaten bevestigen een stelling van Trappenburg dat het systeem 
van de Koppelingswet niet is ingericht volgens het principe van de spreekka-
mergelijkheid, noch van dat van de klaslokaalgelijkheid. In de gezondheidszorg 
blijft de verzekeringsstatus van vreemdelingen de praktische barrière in de toe-
gang tot gezondheidszorg. Omwille van de consistentie in de Koppelingswet -
geen verblijfsstatus betekent geen voorzieningen - is gekozen voor het vergoe-
dingssysteem van het Koppelingsfonds. Artsen kunnen echter alleen medisch 
noodzakelijke hulp op dit fonds verhalen. Dat is niet geheel in overeenstemming 
met de spreekkamergelijkheid. Medische hulp is nu onderverdeeld in verschil-
lende categorieën, waarbij alleen medisch noodzakelijke hulp wordt vergoed. 
Trappenburg concludeert daarom al in 1997 dat, waar het gaat om gezondheids-
zorg voor illegalen, de Koppelingswet van de spreekkamergelijkheid een begin-
sel heeft gemaakt 'van artsen en door artsen', dat slechts voortvloeit uit de 
artseneed. Zij betwijfelde of artsen op zichzelf, zonder institutioneel maatschap-
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pelijke steun deze spreekkamergelijkheid zouden kunnen realiseren. Mijn on-
derzoek laat zien dat dit inderdaad niet het geval is. 
Ook van klaslokaalgelijkheid stelt Trappenburg dat dit niet een principe is 
van leraren alleen, maar dat de samenleving ervan uitgaat dat leraren van open-
bare scholen kinderen lesgeven ongeacht hun sociale status en afkomst. Volgens 
haar komt de wijze waarop het onderwijs is ingericht meer tegemoet aan het 
principe van klaslokaalgelijkheid, omdat er geen aparte administratieve entree-
toets is. Zij concludeert dat de Koppelingswet niettemin de klaslokaalgelijkheid 
aantast, omdat kinderen van illegale ouders geen studiefinanciering kunnen 
ontvangen en omdat zij na hun achttiende geen opleiding meer kunnen begin-
nen. Trappenburg ziet de aantasting dus vooral voor kinderen vanaf achttien 
jaar. 
De resultaten van mijn empirisch onderzoek laten zien dat ook voor jongere 
kinderen de klaslokaalgelijkheid niet onverkort geldt. Weliswaar vraagt de Kop-
pelingswet scholen niet de verblijfsrechtelijke positie van kinderen te controle-
ren, deze is echter wel relevant voor de financieringsregelingen die gelden in het 
onderwijs. Zo wordt het waarborgen van de klaslokaalgelijkheid vooral afhanke-
lijk van keuzes van de scholen zelf. 
In het parlementaire debat over de Koppelingswet riep de uitsluiting die op 
het gebied van huisvesting en bijstandsverlening zou optreden, nauwelijks dis-
cussie op. Trappenburg verklaart dit vanuit de gedachte dat op beide gebieden 
geen equivalent bestaat voor de spreekkamergelijkheid en de klaslokaalgelijk-
heid. Het gaat hier om morele principes van de medische en onderwijzende pro-
fessie waar de politieke gemeenschap zich aan heeft gecommitteerd en die zij 
krachtig ondersteunt. Deze gedachte kwamen we ook tegen bij Bommes.25 Het 
recht op bijstand en huisvesting daarentegen, zijn principes die de politiek in het 
leven heeft geroepen en die vervolgens door uitvoerende instanties en ambtena-
ren worden geëffectueerd, aldus Trappenburg.26 De wijze van uitvoering wordt 
echter ook beïnvloed door regels en waarden waar uitvoeringsambtenaren soms 
meer belang aan hechten dan aan het volgen van de regels van de Koppelings-
wet. Dit is het geval wanneer de regels van de deze wet te zeer indruisen tegen 
de dagelijkse gang van zaken of waar deze in strijd worden geacht met de ach-
terliggende gedachte achter bijstandsverstrekking of de verdeling van woon-
ruimte. Op het niveau van de uitvoering gelden dus andere rechtvaardigingen 
dan op het politieke niveau in het debat over de Koppelingswet aan de orde zijn 
gesteld. Ook hier kan het verstrekken van noodbijstand als voorbeeld gelden. Op 
het nationale politieke niveau is ervoor gekozen de consistentie in het over-
heidsbeleid ook op dit punt door te zetten. De ABW biedt illegale vreemdelin-
gen geen vangnet. Het lokale uitvoerende niveau beoordeelt dit als strijdig met 
24
 Trappenburg 1997, p. 34-35. 
25
 Bommes 1999, Bommes 2005. 
26
 Trappenburg 1997, p. 37. 
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de gedachte achter de ABW. Dit vormt dan de rechtvaardiging alternatieve on-
dersteuning te bieden. 
In- en uitsluiting door gemeenten 
Met name vanwege de maatregelen van uitsluiting die na de Koppelingswet zijn 
ingevoerd in het kader van het verscherpte terugkeerbeleid, hebben gemeenten 
te maken gekregen met (illegale) vreemdelingen zonder voorzieningen. Dit 
beeld komt in hoofdstuk zeven naar voren voor de vier daar besproken gemeen-
ten, maar het geldt blijkens de resultaten van ander onderzoek ook voor andere 
gemeenten.27 Vanaf 2000 signaleren veel gemeenten problemen vanwege een 
toenemend aantal vreemdelingen zonder voorzieningen. Zij beginnen dan met 
lokale vormen van opvang. 
In de vier onderzochte gemeenten zagen de particuliere organisaties tussen 
2000 en 2003 de vraag naar opvang stijgen. Vreemdelingen vroegen steeds va-
ker om onderdak. Om deze situatie het hoofd te kunnen bieden, zochten particu-
liere organisaties in de vier onderzochte gemeenten de steun van de gemeente. 
De vier gemeenten zijn slechts bestuurlijk betrokken geweest bij de noodcon-
structies. Deze waren zo ingericht dat particuliere organisaties de opvang feite-
lijk verzorgden en dat de gemeente daar een subsidie voor verleende. De subsi-
dieverstrekking was afhankelijk van door de gemeente gestelde voorwaarden. 
In hoofdstuk zeven zagen we dat de vier gemeenten besloten noodopvang 
te bieden op basis van politieke of humanitaire argumenten of vanwege gemeen-
telijke belangen. De vier onderzochte gemeenten benadrukten het politieke ar-
gument. Zij boden de noodopvang vooral uit protest tegen het beleid van de 
rijksoverheid. De gemeenten vonden dat de rijksoverheid vreemdelingen die met 
instemming in Nederland verbleven, diende op te vangen. Vandaar dat gemeen-
ten aan de eigen lokale opvang vaak formeel de voorwaarde verbonden dat het 
moest gaan om vreemdelingen die perspectief hadden op een verblijfsstatus of 
op terugkeer. Met de noodconstructies wilden de gemeenten duidelijk maken dat 
het uitgangspunt van het rijksbeleid, dat het onthouden van voorzieningen 
vreemdelingen aanzet tot vertrek, in de praktijk een misvatting bleek te zijn en 
dat het de gemeenten waren die de gevolgen daarvan moesten dragen. 
De noodopvang had tot doel de rijksoverheid ertoe aan te zetten de centrale 
opvangvoorzieningen te heropenen. Dublinclaimanten en vervolgaanvragers zijn 
vervolgens in 2002, respectievelijk in 2006, daadwerkelijk weer toegelaten tot 
de door de rijksoverheid verzorgde opvang. Voor deze groepen hebben gemeen-
ten hun politieke doel bereikt, maar hier gold ook het overtuigende argument dat 
de rijksoverheid met het verblijf van deze vreemdelingen had ingestemd en zich 
dus niet kon onttrekken aan de zorg voor hen. Voor uitgeprocedeerde vreemde-
lingen gaat dit argument niet op. Zodra gemeenten deze groep toelaten tot de 
noodopvang omwille van humanitaire argumenten of omdat dit gemeentelijke 
Rusinovic e.a. 2002, SMO 2002, SGBO 2002, LOGO 2005. 
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belangen dient, creëren zij daarmee een eigen lokaal vreemdelingenbeleid, dat 
ingaat tegen dat van de rijksoverheid. 
Overigens lijkt de rijksoverheid te hebben geanticipeerd op lokale vormen 
van insluiting in reactie op de uitsluitende maatregelen. Reeds ten tijde van de 
invoering van de Koppelingswet liet toenmalig staatssecretaris van Justitie Co-
hen gemeenten de ruimte om vreemdelingen zonder voorzieningen op eigen 
kosten op te vangen. Dit leek een sympathieke handreiking, maar was in feite 
een bestuurlijk plan waarmee Cohen met vooruitziende blik een lastige pro-
bleem voor de rijksoverheid oploste. De scherpste kanten van het rijksbeleid 
werden zo immers lokaal gecompenseerd. Daarmee sneed voor de rijksoverheid 
het mes aan twee kanten. Het strenge terugkeerbeleid kon blijven gehandhaafd 
zonder dat de rijksoverheid verantwoordelijkheid hoefde te nemen voor de con-
sequenties ervan. 
Naast politieke motieven bleken humanitaire overwegingen voor gemeen-
ten aanleiding om noodopvang te bieden. In de vier gemeenten werd door het 
werk van particuliere organisaties zichtbaar wat de uitsluiting van centrale op-
vangvoorzieningen voor individuele gevallen betekende. Het contact met 
vreemdelingen leidde tot gevoelens van verbondenheid of solidariteit met hen. 
Humanitaire en morele overwegingen stonden een rigide uitvoering van de re-
strictieve regelgeving in de weg. Het bieden van noodopvang had voor gemeen-
ten ook bestuurlijke voordelen. In de vier gemeenten vond opvang door particu-
liere organisaties al plaats voordat de gemeente daarbij werd betrokken. De 
samenwerking stelde de gemeente in staat toezicht te houden op de activiteiten 
van de organisaties en daaraan voorwaarden te stellen. De noodopvang diende 
zo ook de eigen belangen van de gemeenten. 
De voorwaarden die de gemeenten aan de noodconstructies verbonden, 
maakten de daardoor gerealiseerde insluiting beperkt en begrensd. De opvang-
constructies stonden open voor een vastgesteld aantal vreemdelingen. Daarbij 
moest het vaak gaan om 'eigen' vreemdelingen, die afkomstig waren uit de re-
gio, of die al door particuliere organisaties werden ondersteund op het moment 
dat de gemeente actief betrokken raakte bij het verlenen van noodopvang. Ge-
meenten konden zodoende vreemdelingen uitsluiten van de noodopvang voordat 
zij feitelijk nabij waren gekomen en er een morele plicht was ontstaan hulp te 
verlenen. 
We hebben in hoofdstuk zeven verder gezien dat de gemeenten bij het re-
gelen van noodopvang regionaal gingen samenwerken. De geografische afstand 
tot de vreemdeling die zij opwierpen, maakte het makkelijker uitsluiting te legi-
timeren (de opvang was alleen voor vreemdelingen uit de regio) en deze te 
handhaven (er konden geen gevoelens van verbondenheid ontstaan met andere 
dan de 'eigen' vreemdelingen). 
De neiging tot afgrenzing blijkt dus ook op lokaal niveau te bestaan. Ge-
meenten kunnen op die manier de risico's beperken die verbonden zijn aan in-
sluiting. De afgrenzing dient allereerst te voorkomen dat gemeenten te maken 
krijgen met steeds nieuwe vreemdelingen die een beroep doen op de noodcon-
structies. Daarnaast maakt het afbakenen van de omvang van de op te vangen 
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groep vreemdelingen het voor gemeenten mogelijk de kosten te beheersen die 
met het bieden van noodopvang zijn gemoeid. 
8.5 Tegenstellingen tussen besluitvorming en uitvoering 
In hoofdstuk twee werd de vraag gesteld welke lokale reactie volgt op centraal 
geregelde vormen van uitsluiting. We kunnen nu nagaan of de theoretische op-
vatting van Walzer over processen van in- en uitsluiting aansluit bij de resultaten 
van mijn empirisch onderzoek. 
De uitsluiting waartoe op centraal niveau was besloten, kwam vaak ook tot 
uitdrukking op het lokale niveau dat is belast met de uitvoering van de uitslui-
tende maatregelen. Er is echter ook een tegenreactie zichtbaar. We hebben ge-
zien dat de regelgeving die van bovenaf wordt opgelegd, terzijde wordt gesteld 
wanneer deze in conflict komt met de binnen de eigen sfeer geldende regels. Een 
deel van de personen betrokken bij de uitvoering van de Koppelingswet blijkt te 
willen ontkomen aan de opdracht restrictief te zijn om zo eigen werkwijzen en 
beroepsnormen te kunnen handhaven. Gemeenten leggen noodconstructies aan 
omdat dit politieke, humanitaire of lokale belangen dient. Het lokale niveau 
begrenst zo duidelijk de mogelijkheden tot uitsluiting voor het centrale niveau. 
Het theoretische model van Walzer biedt op twee manieren inzicht in het proces 
dat hieraan ten grondslag ligt. Het betreft enerzijds Walzers denkbeelden over 
uitsluiting aan en binnen de grenzen van de staat. Anderzijds gaat het om het 
belang dat Walzer toekent aan gevoelens van solidariteit. 
De rijksoverheid heeft de invoering van de Koppelingswet gerechtvaardigd 
door te wijzen op de noodzaak een eenduidig signaal af te geven naar illegale 
vreemdelingen. Wie hier zonder toestemming verblijft, komt niet in aanmerking 
voor voorzieningen, uitkeringen en verstrekkingen. In deze rechtvaardiging zijn 
de belangen van het lokale niveau niet voldoende verdisconteerd. 
De Koppelingswet is gericht op het voorkomen en bestrijden van illegaal 
verblijf. Walzer zou dit een gerechtvaardigd doel vinden, aangezien hij het recht 
van nationale staten erkent een migratiebeleid te voeren. Op die manier kunnen 
de gedeelde waarden binnen die staat en de gedeelde identiteit daarvan worden 
beschermd tegen invloeden van buitenaf. Nationale staten mogen daarom bepa-
len wie worden toegelaten tot het grondgebied, wie mogen delen in het lidmaat-
schap van de staat en in de daaruit voortvloeiende rechten. Dit reflecteert de 
communitaristische opvatting over het recht van nationale staten om voorwaar-
den te stellen aan het lidmaatschap tot die staat. Ook in de liberale visie hebben 
staten het recht de toelating en uitsluiting van vreemdelingen te reguleren en zo 
de negatieve effecten van omvangrijke migratie te beperken, bijvoorbeeld voor 
het functioneren van de verzorgingsstaat.28 Maar tot welk niveau binnen de staat 
Entzinger 1994, p. 155, Carens 1988, p. 216. 
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mag dit toelatingsbeleid doorwerken? Zoals Bosniak aangeeft, is Walzers analy-
se van het toelatingsbeleid van staten slechts één aspect van zijn betoog.29 On-
losmakelijk daarmee verbonden zijn Walzers ideeën over de behandeling van 
vreemdelingen die eenmaal in de nationale staat wonen en werken. Deze vreem-
delingen ontgroeien hun positie van buitenstaander, zo vindt Walzer. Ook Ga-
rens is deze mening toegedaan.30 Moderne democratisch staten die deze vreem-
delingen als buitenstaander blijven behandelen en hen geen lidmaatschap plus 
daaruit voortvloeiende rechten verlenen, onderwerpen deze vreemdelingen aan 
tirannisering, aldus Walzer. Volgens hem moet uitsluiting zich afspelen op het 
niveau van de staat, aan de landsgrenzen en niet daarbinnen.31 Walzer pleit voor 
gelijkheid binnen de samenleving in termen van vrijwaring van overheersing.32 
Volgens hem bestaat rechtvaardigheid uit de gedeelde opvattingen binnen een 
gemeenschap over wat rechtvaardig is. Er zijn geen absolute of universele nor-
men over rechtvaardigheid, maar slechts de lokale normen die gedeeld worden 
door leden van een bepaalde gemeenschap. Volgens Walzer omvatten deze ge-
deelde opvattingen tegelijkertijd uitsluiting aan de buitengrenzen en interne 
gelijkheid en insluiting.33 
Het Nederlandse toelatingsbeleid kent twee momenten van selectie: bij de 
toelating tot het grondgebied en bij de toegang tot voorzieningen.34 Fiss geeft 
aan dat het opleggen van sociale beperkingen aan migranten leidt tot sociale 
gelaagdheid, tot het ontstaan van klassen in een klasseloze maatschappij. De 
empirische resultaten van mijn empirisch onderzoek laten zien dat de uitsluiten-
de maatregelen van het Nederlandse migratiebeleid als beschreven in dit boek, 
leiden tot het ontstaan van een groep van migranten die in een marginale positie 
komen te verkeren, nu zij verstoken zijn van centraal geregelde (opvang-
voorzieningen en het lokale niveau formeel niet langer de mogelijkheid heeft in 
deze situatie in te grijpen. In de woorden van Fiss leiden de maatregelen tot een 
onderklasse van behoeftige vreemdelingen. De maatregelen plaatsen migranten 
die ermee te maken krijgen in een positie die de staat voor iedere andere inwo-
ner zou trachten te voorkomen of zou beëindigen. Zij veroordelen migranten, in 
bepaalde gevallen zelfs migranten die met instemming in de staat verblijven, tot 
een marginaal bestaan. 
De commissie-Zeevalking had de regering expliciet gewezen op het gevaar 
dat uitsluiting van vreemdelingen van voorzieningen kon leiden tot een proces 
van marginalisering, omdat migranten soms een lastig leven in de illegaliteit 
Bosniak 2006, ρ 42-45 
Garens 2001 
Walzer 1983, ρ 60-61 
Walzer 1983, ρ 17-20, ρ 312-320, zie Tholen 1997a, ρ 26-30, Bosniak 2006, ρ 43-46 
Walzer 1983, ρ 63 
Dit geldt met alleen in Nederland, maar ook elders in West-Europa, Entzinger 1994, 
Entzinger & Van der Meer 2004 
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zullen verkiezen boven vertrek of terugkeer naar het land van herkomst. Precies 
op dit punt ontstaat op het lokale niveau verzet tegen de uitsluitende maatrege-
len. Hier zijn van voorzieningen verstoken vreemdelingen geen abstracte catego-
rie, maar gaat het om mensen van vlees en bloed die ten gevolge van het rijksbe-
leid te kampen hebben met concrete problemen, die soms gewoon moeten wor-
den opgelost. 
Beroepsbeoefenaren en uitvoeringsambtenaren die te maken krijgen met de 
Koppelingswet en gemeenten die geconfronteerd worden met van voorzieningen 
verstoken vreemdelingen, gaan over tot het insluiten van uitgeslotenen op het 
moment dat zij door uit te sluiten in conflict zouden komen met hun beroeps-
ethiek, die de dagelijkse uitvoeringspraktijk zou verstoren of, in het geval van 
gemeenten, wanneer lokale gemeentelijke belangen zich tegen die uitsluiting 
zouden verzetten. Het lokale niveau neemt uitgesloten vreemdelingen op wan-
neer de op centraal niveau gewenste uitsluiting de sociale structuur, of de eigen 
inrichting van de lokale gemeenschappen zou wijzigen of verstoren. Hoewel het 
merendeel van de respondenten het principe van de Koppelingswet onderschreef 
(aan niet toegelaten vreemdelingen komen geen voorzieningen toe) vonden zij 
dat het doel van de wet niet werd bereikt. Uitsluiting leidt volgens hen niet tot 
terugkeer. De opvattingen over uitsluiting aan de grens en insluiting in het land 
blijken dus op centraal en lokaal niveau te verschillen. Het lokale niveau brengt 
een correctie aan op maatregelen gericht op een vorm van uitsluiting die lokaal 
niet valt te rechtvaardigen, omdat hier andere rechtvaardigingen spelen dan op 
centraal, politiek niveau. Enerzijds spelen gevoelens van solidariteit of verbon-
denheid met vreemdelingen daarbij een belangrijke rol. Anderzijds volgt inslui-
ting omwille van het behoud van de eigen inrichting van de lokale gemeenschap. 
Op die punten valt dus, opvallend genoeg, een analogie te trekken met de recht-
vaardiging die op het centrale niveau van nationale staten bestaat voor uitslui-
ting. 
Het aspect van het behoud van de eigen inrichting kent ook een keerzijde. 
Trappenburg wijst erop dat insluiting door instituties die te maken krijgen met 
nieuwkomers, zoals het onderwijs, de gezondheidszorg, maar ook de sociale 
diensten een moreel breekpunt kent, dat wordt bereikt wanneer deze instituties 
zich moeten gaan herinrichten om de toevloed aan nieuwkomers te kunnen ver-
werken en het oorspronkelijke karakter van deze instituties daarmee verloren 
gaat.35 De lokale insluiting is zodoende beperkt. In dit onderzoek komt naar 
voren dat deze afhankelijk is van enerzijds het aantal migranten dat hulp behoeft 
(gezondheidszorg, onderwijs, opvang) en anderzijds van de mogelijkheid de 
kosten voor het verlenen van deze hulp te compenseren. 
Een tweede verklaring voor de insluiting van uitgeslotenen op lokaal ni-
veau is dat hier gevoelens van solidariteit kunnen ontstaan die het lastig maken 
de door de rijksoverheid gewenste uitsluiting ook daadwerkelijk uit te voeren. 
Trappenburg 1998, p. 151-156. 
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Op het lokale niveau vindt het feitelijke contact plaats met de vreemdeling en 
daar zijn ook de reële problemen zichtbaar die hij ondervindt als gevolg van de 
uitsluitingsmaatregelen. Walzer wijst er in zijn theorie op dat gemeenschappen 
eerder geneigd zijn anderen toe te laten wanneer zij zich met deze buitenstaan-
ders verbonden voelen. De praktijk bevestigt deze theoretische aanname voor 
het lokale niveau en onderstreept het belang van feitelijke nabijheid voor het 
ontstaan van deze gevoelens van verbondenheid en voor insluiting als gevolg 
daarvan. Nabijheid heeft consequenties. Het empirische deel van mijn studie laat 
zien dat insluiting volgt wanneer uitvoerders, beroepsbeoefenaren en gemeenten 
zich voor vreemdelingen met wie zij te maken krijgen verantwoordelijk voelen 
en zij in de positie verkeren hun situatie te veranderen. Die nabijheid maakt het 
moeilijk de morele afstand te houden die op het nationale niveau van besluit-
vorming wel kan bestaan doordat hier geen daadwerkelijk contact met vreemde-
lingen plaatsheeft. 
Het rijksbeleid liet geen ruimte voor deze morele factor. De boodschap van 
uitsluiting werd rigide opgelegd aan het niveau van de uitvoering. De Koppe-
lingswet heeft gemeenten de mogelijkheid ontnomen noodbijstand te verlenen 
aan niet-rechtmatig verblijvende vreemdelingen. De rijksoverheid is echter voor 
de uitvoering van haar beleid afhankelijk van het lokale niveau. De belangen die 
op het lokale niveau speelden, werden niet verdisconteerd in het rijksbeleid. 
Door artikel 11 ABW te schrappen, heeft de rijksoverheid het uitvoeringsniveau 
geen ruimte gelaten in noodsituaties naar eigen inzicht humanitair op te treden. 
Dit ondermijnde de bereidheid tot medewerking aan de uitvoering van het rijks-
beleid én het legitimeerde verzet tegen de uitsluitende maatregelen. 
De rijksoverheid heeft gemeenten vervolgens nog verder tegen zich inge-
nomen door te stellen dat, wanneer gemeenten toch noodbijstand wilden verle-
nen, zij dit alleen op eigen kosten mochten doen. Een discussie over de kosten 
die verbonden zijn aan de uitvoering van de maatregelen van uitsluiting is in de 
Tweede Kamer niet gevoerd, maar deze speelde op de achtergrond een belang-
rijke rol. De rijksoverheid vroeg medewerking aan het uitsluiten van voorzie-
ningen, maar liet het lokale niveau een groot deel van de daaraan verbonden 
kosten betalen. Wat betreft de Koppelingswet geldt dat de gezondheidszorg en 
het onderwijs toegankelijk moeten zijn voor illegale vreemdelingen. De kosten 
daarvan komen echter goeddeels ten laste van de artsen en de scholen zelf. Het 
verscherpte terugkeerbeleid sluit vreemdelingen uit van voorzieningen. Wanneer 
deze vreemdelingen, anders dan de rijksoverheid stelt, niet terugkeren, creëert 
het rijksbeleid een praktisch en financieel probleem voor gemeenten. 
Overigens dekken gemeenten de kosten die met de noodbijstand zijn ge-
moeid vaak uit rijksfondsen. Via een omweg betaalt de rijksoverheid zo uitein-
delijk zelf de insluiting van uitgeslotenen. Dit onderstreept het 'symbolische' 
karakter van de Koppelingswet. 
36
 Walzer 1983, p. 41. 
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Aan vreemdelingen die zijn uitgesloten van sociale voorzieningen en uitkerin-
gen komen evenmin politieke rechten toe. Deze vreemdelingen vormen daar-
naast een minderheidsgroep en zij leven, zeker wanneer het gaat om illegale 
vreemdelingen, altijd onder de druk van de mogelijkheid dat zij kunnen worden 
uitgezet.37 Hun positie in de maatschappij is onzeker. Zij hebben geen stemrecht 
en zij zijn niet in de positie, of zij beschikken niet over de mogelijkheid in verzet 
te komen tegen het proces van marginalisering waaraan zij zijn onderworpen. 
Deze vreemdelingen, waarvan sommige illegaal, maar andere met instemming 
in het land verblijven zijn, om met Walzer te spreken, de moderne 'metoiken' 
uit het oude Athene.38 Zij zijn onderworpen aan politieke besluitvormingspro-
cessen, maar zij zullen daar nimmer zelf deel van uitmaken, zodat zij evenmin 
invloed kunnen uitoefenen op hun sociale positie. Zowel Fiss als Bosniak zien 
het als taak van de rechtsprekende macht de belangen van deze groep vreemde-
lingen te bewaken.39 Voortbouwend op Walzer heeft de meerderheidsgroep in 
moderne liberale democratieën immers niet het recht een andere groep mensen 
te behandelen als verschoppelingen. Maatregelen die een dergelijk onderwer-
pend effect hebben, zouden volgens hen door rechtbanken kritisch moeten wor-
den beoordeeld, ook vanwege het gevaar dat deze maatregelen daarmee de soci-
ale structuur van de gemeenschap aantasten. 
8.6 Grenzen aan restrictiviteit 
Vreemdelingen die de landsgrenzen zijn gepasseerd, al dan niet op legale wijze, 
krijgen binnen het territorium van de staat te maken met systeemgrenzen. De 
vrije toegang tot sociale voorzieningen is namelijk een mythe, zelfs voor legale 
vreemdelingen. Deze voorzieningen worden op drie manieren afgeschermd.40 
Ten eerste door de voorwaarden die de voorzieningenregels zelf stellen, zoals 
die van het beschikken over rechtmatig verblijf als geïntroduceerd door de Kop-
pelingswet. Ten tweede doordat een beroep op voorzieningen ertoe kan leiden 
dat een verleende vergunning wordt ingetrokken of niet wordt verlengd. Ten 
derde door specifieke voorzieningen te treffen voor bepaalde groepen vreemde-
lingen, zoals de opvangvoorzieningen voor asielzoekers. Zij worden zo buiten 
het reguliere voorzieningenstelsel gehouden. Daarnaast worden telkens weer 
nieuwe maatregelen voorgesteld die de toegang tot sociale voorzieningen verder 
Walzer 1983, p. 57. Zie ook: Bosniak 1988, p. 986, Bosniak 2006, p. 68-74. 
Zo ook Bosniak 2006, p. 63. 
Fiss 1998, Bosniak 2006, zie vooral hoofdstuk drie. 
Zie Minderhoud 2007. 
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beperken voor rechtmatig verblijvende vreemdelingen. Deze stuiten echter 
vaak op de juridische grenzen die verdragsbepalingen aan Nederland opleggen. 
De grenzen aan de mogelijkheid van het uitsluiten van vreemdelingen van 
voorzieningen als middel om migratie te sturen, zijn inmiddels tot het uiterste 
opgerekt. De uitsluiting leidt tot maatschappelijk onwenselijke situaties, die 
soms ook ter beoordeling aan de rechter worden voorgelegd. Ook deze zoekt 
naar mogelijkheden op onderdelen afte wijken van de grote lijn van uitsluiting. 
Zo vond de Centrale Raad van Beroep in 2001 dat de rechtspositie van vreemde­
lingen die geen verblijfstitel hadden maar die desondanks op of voor 1 juli 1998 
een bijstandsuitkering ontvingen, niet mocht worden gewijzigd door invoering 
van de Koppelingswet zolang niet duidelijk was of zij werden toegelaten tot 
Nederland. Voor een dergelijke wijziging bood de Koppelingswet volgens de 
Centrale Raad van Beroep geen rechtvaardiging.42 In 2005 bepaalde de voorzie-
ningenrechter van de Centrale Raad van Beroep dat het IVRK zich verzet tegen 
de weigering een bijstandsuitkering toe te kennen aan kinderen van ouders die 
daar zelf op grond van de Koppelingswet geen recht op hebben.43 Het ging hier 
om kinderen van ouders die in afwachting waren van een beslissing op hun toe-
latingsverzoek en dus een vorm van rechtmatig verblijf hadden, die volgens de 
Koppelingswet echter niet leidde tot het recht op een bijstandsuitkering. Bij de 
behandeling van het beroep in deze zaak bevestigde de Centrale Raad van Be­
roep in de bodemuitspraak het oordeel van de voorzieningenrechter.44 Overigens 
heeft deze uitspraak niet geleid tot een politieke beslissing tot verbetering van de 
positie van niet-rechtmatig verblijvende kinderen. Hen komt nog steeds geen 
recht toe op voorzieningen. 
In 2007 hebben rechters het koppelingsbeginsel nog tweemaal proberen te 
doorbreken. De voorzieningenrechter van de rechtbank Amsterdam bepaalde in 
oktober 2007 dat een verpleegtehuis medische zorg diende te verlenen aan een 
Minderhoud noemt in dit verband diverse voorstellen waarin werd gezocht naar manie­
ren om de toegang van immigranten tot de sociale zekerheid verder te beperken, waar­
onder een wetsvoorstel van maart 2006 om de bijstandswet (WWB) zodanig te wijzigen 
dat ingezetenschap of het 'woonachtig zijn in Nederland' zou gaan gelden als voor­
waarde voor het recht op bijstand. Deze wijziging is weliswaar ingevoerd, maar van een 
werkelijke aanscherping van de bijstandswet is geen sprake, omdat deze in de Eerste 
Kamer teniet is gedaan, Minderhoud 2007, p. 7-13. 
4 2
 CRvB 26 juni 2001, met kenmerk 99/2382 Ν ABW. Op dezelfde datum kwam de Cen­
trale Raad van Beroep tot een soortgelijke conclusie in twee andere zaken betreffende 
de toepassing van de Koppelingswet in het kader van de Algemene kinderbijslagwet 
(kenmerk 00/3097 AKW, ÄK2001, 83) en de werknemersverzekeringswetten (kenmerk 
00/4666 ALGEM). 
43
 CRvB 8 augustus 2005, met kenmerk 05/3801 en 05/3803 WWB-VV, NA V 2005/219, 
JV 2005, 368 
44
 CRvB 24 januari 2006, met kenmerk 05/3621 en 05/3622 WWB, JV 2006, 119. 
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chronisch zieke, onverzekerde, illegale vreemdeling. In november overwoog 
de voorzieningenrechter van de rechtbank Rotterdam dat een zieke illegale 
vreemdeling diende te worden toegelaten tot de maatschappelijke (daklozen-)op-
vang op grond van de Wet Maatschappelijke Ondersteuning. De voorzieningen-
rechter zag in de weigering een mogelijke schending van artikel 3 EVRM, om-
dat de opvang als essentieel voor de gezondheidssituatie van de vreemdeling 
kon worden aangemerkt.46 De meervoudige kamer van de rechtbank Rotterdam 
liet dat oordeel echter niet in stand en achtte het koppelingsbeginsel onverkort 
van toepassing.47 
Niet alleen uit de jurisprudentie, maar ook uit recente maatschappelijke en 
politieke ontwikkelingen valt afte leiden dat de vraag waar de uitvoeringsprak-
tijk grenzen stelt aan de centraal opgelegde uitsluiting, actueel blijft. De materi-
aalverzameling voor dit onderzoek is in 2003 afgerond. In vijfjaar nadien heeft 
zich een aantal relevante politieke en maatschappelijke veranderingen voorge-
daan. 
Zo heeft het kabinet in oktober 2007 een wetsvoorstel ingediend tot wijzi-
ging van de Zorgverzekeringswet.48 Het voorstel is gericht op een 'stroomlij-
ning' van de financiering van de zorg aan illegalen. Tot nu toe moeten eerste-
lijnszorgaanbieders, zoals huisartsen, declaraties voor aan illegalen verleende 
medische noodzakelijke zorg indienen bij de Stichting Koppeling. Ziekenhuizen 
boeken deze kosten af van de post Oninbare vorderingen'. In het wetsvoorstel 
komen beide financieringsregelingen te vervallen. In plaats daarvan is een op de 
Regeling Stichting Koppelingsfonds geënte regeling voorgesteld waarbij zowel 
eerste- als tweedelijnszorgaanbieders van het College voor zorgverzekeringen 
(CVZ) een vergoeding kunnen krijgen van 80% van de kosten voor het verlenen 
van medisch noodzakelijk zorg. Er is met opzet niet gekozen voor een volledige 
vergoeding van de kosten, omdat zorgaanbieders moeten worden 'geprikkeld' de 
kosten eerst op de illegaal zelf te verhalen.49 Wanneer dit wetsvoorstel wordt 
aangenomen, zijn de gevolgen ervan lastig te voorspellen. Enerzijds zal de fi-
nanciële prikkel tot gevolg hebben dat ziekenhuizen zich strenger zullen opstel-
len bij het toelaten van illegale patiënten. Als het gaat om dure of langdurige 
behandelingen, wordt een illegale vreemdeling onder de nieuwe regeling een 
dure patiënt. Aan de andere kant was het budget van de post oninbare vorderin-
gen onder de oude regeling ook beperkt. 
Rechtbank Amsterdam 18 oktober 2007, met kenmerk AWB 07/3857 AWBZ Zie 
'Illegaal heeft recht op zorg', Het Parool, 20 oktober 2007, zie ook Handelingen II 
2007/08 ρ 1795-1796 
Voorzieningenrechter rechtbank Rotterdam, 6 november 2007, met kenmerk 07/3772 
Rechtbank Rotterdam 24 december 2007, met kenmerk 07/3431 
Kamerstukken II2007/08, 31 249, nrs 1-2 
Kamerstukken II2007/08, 31 249, nr 3, ρ 10. 
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Daarnaast betreft de uitsluiting inmiddels nieuwe groepen vreemdelingen. Ge-
meenten krijgen bijvoorbeeld steeds vaker te maken met (uitgeprocedeerde) ex-
ama's. Dit zijn jongeren die als alleenstaande minderjarige asielzoeker naar 
Nederland kwamen maar die inmiddels meerderjarig zijn. Tot augustus 2005 
bleven minderjarige asielzoekers die door de voogdij-instelling Nidos werden 
opgevangen, leefgeld ontvangen van deze instelling, ook wanneer zij meerderja-
rig waren geworden. Aan deze praktijk kwam een einde met het 'Project beëin-
diging leefgelden ex-ama's' van de rijksoverheid, dat op 21 augustus 2005 is 
ingegaan.50 Dit heeft onder meer tot gevolg dat ex-ama's van wie het asielver-
zoek is afgewezen, in principe geen recht meer hebben op voorzieningen. Een 
groot deel van hen verdwijnt 'met onbekende bestemming'. De verwachting is 
dat zij zich met behulp van familie, vrienden en bekenden in de illegaliteit staan-
de houden, maar dat zij dit slechts tijdelijk kunnen volhouden zodat zij daarna 
weer in de gemeenten terechtkomen. ' Ook vormt de groep vreemdelingen een 
probleem aan wie de minister van Justitie artikel 1(F) van het Vluchtelingenver-
drag heeft tegengeworpen, wegens gepleegde oorlogsmisdrijven of misdrijven 
tegen de medemenselijkheid. Deze vreemdelingen komen om die reden niet in 
aanmerking voor een verblijfsstatus. In bepaalde gevallen verzet het refoule-
mentverbod van artikel 3 EVRM zich echter tegen hun uitzetting. In dat geval 
verblijven deze vreemdelingen en hun gezinsleden zonder verblijfsstatus en 
zonder voorzieningen in gemeenten.52 
Bovengenoemde politieke en maatschappelijke ontwikkelingen doen niet af 
aan de bevindingen van mijn onderzoek. De recente discussie omtrent de zoge-
naamde 'pardonregeling' bevestigen deze juist. Op grond van deze regeling, 
neergelegd in WBV 2007/11,53 konden vreemdelingen die vóór 1 april 2001 een 
asielaanvraag hebben ingediend en die sindsdien onafgebroken in Nederland 
hebben verbleven, in aanmerking komen voor een ambtshalve verleende, regu-
liere verblijfsvergunning. Voor de uitvoering van de regeling was, in de woor-
den van de huidige staatssecretaris van Justitie, Albayrak, 'een intensieve sa-
menwerking nodig tussen de rijksoverheid en de gemeenten'.54 Deze samenwer-
king is op onderdelen gericht op insluiting. Zo konden gemeenten vreemdelin-
gen op wie de regeling mogelijk van toepassing was, onder de aandacht brengen 
van de rijksoverheid. Tot 1 januari 2008 konden burgemeesters daartoe voor 
vreemdelingen die niet meer bekend waren bij de IND een verklaring afgeven 
Beleidsregels beëindiging verstrekking leefgelden aan ex-ama's. Sieri. 14 januari 2005, 
nr. 10, p. 9. 
Zie hierover: Boeker & De Heer 2006. 
Zie ACVZ 2008. 
Regeling 'Afwikkeling nalatenschap oude Vreemdelingenwet', Stcrt. 13 juni 2007, nr. 
l l l , p . 12. 
Antwoord van staatssecretaris Albayrak op Kamervragen van VVD-lid Zijlstra van 17 
juli 2007, Handelingen II2006/07, p. 4666. 
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dat zij in 2006 feitelijk en ononderbroken in de gemeente hadden verbleven.55 
Daarnaast is de samenwerking op uitsluiting gericht. Gemeenten dienen de rijks-
overheid te helpen om vreemdelingen die niet onder de regeling vallen, te laten 
vertrekken.5 Vanwege de invoering van de pardonregeling bestaat er volgens de 
rijksoverheid geen plaats meer voor gemeentelijke initiatieven van noodopvang. 
Deze moeten verdwijnen.5 Immers, vreemdelingen die vanwege toedoen van de 
rijksoverheid in schrijnende situaties terecht zijn gekomen, vallen onder de par-
donregeling, zo redeneert de rijksoverheid. Illegale vreemdelingen die niet voor 
de regeling in aanmerking komen, hebben volgens de rijksoverheid het illegale 
verblijf en de gevolgen daarvan aan zichzelf te wijten, zodat voor hen geen basis 
is voor lokale of centrale opvang. 
Uit Kamervragen die zijn gesteld na bekendmaking van de pardonregeling 
blijkt opnieuw dat als het gaat om de benadering van illegale vreemdelingen, de 
rijksoverheid en de gemeenten met elkaar op gespannen voet staan. De rijks-
overheid en de VNG zijn overeengekomen dat gemeenten de rijksoverheidgege-
vens doorgeven over illegale vreemdelingen die niet onder de pardonregeling 
vallen, zodat zij kunnen worden uitgezet.58 Gemeenten verzetten zich hierte-
gen.59 
Deze recente discussie onderstreept eens te meer dat het in de praktijk las-
tig blijkt de doelstellingen van het restrictieve vreemdelingenbeleid te verenigen 
met gevoelens van humaniteit en verbondenheid. Steeds nieuwe groepen vreem-
delingen die van rijkswege worden uitgesloten van voorzieningen vragen ver-
volgens lokaal om insluiting. De problematiek waar gemeenten vervolgens mee 
te maken krijgen, is vergelijkbaar met die als is beschreven in dit boek. Waar-






Zie Kamerslukken II2006/07, 31 018, nr. 26. 
Zie Handelingen II2006/07, p. 4666. 
Zie Kamerstukken II2006/07, 31 018, nr. 26, p. 3. 
Bestuursakkoord van 25 mei 2007, Kamerstukken II2007/08, 31 018, nr. 2, bijlage. 
Zie het antwoord op de Kamervragen van het lid Fritsma (PVV) over 'de voortdurende 
onwil van gemeenten om mee te werken aan de uitzetting van illegalen die niet onder de 
pardonregeling vallen'. Handelingen II 2006/07, p. 4937 en, in aanvulling daarop, het 
antwoord op Kamervragen van het lid Teeven (VVD) over 'het conflict tussen de staats-
secretaris en de VNG over de uitvoering van de pardonregeling'. Handelingen II 





In general, governments use three different kinds of legal instruments to regulate 
migration. The first type of instrument is concerned with the right to stay in a 
country and is aimed at the regulation of the right of entry and residence, as well 
as the expulsion of immigrants. These instruments contain measures such as 
visa-requirements, pre-flight checks, border control, internal police checks, de-
tention and the issuing of residence permits. Second, states use instruments that 
relate to the inclusion and exclusion of certain categories of immigrants to the 
labour market or to their access to services of the welfare state. The third set of 
instruments creates special facilities, offered by the government to make the 
entry or the departure of immigrants more attractive. This perspective includes, 
for instance, housing facilities, tax facilities, affirmative action, education, and 
on the other hand, emigration facilities and premiums on departure.' 
Since the 1990s, under the influence of the globalisation of the trade in 
goods and services and an increasing international co-operation in Europe, the 
significance of national borders and nationality has diminished.2 Also, divided 
political opinions about the treatment of immigrants make the use of methods of 
coercion such as detention and large scale deportation an unattractive option. 
These developments make the first type of instrument less attractive and more 
difficult to use. In the last two decades, many West-European states have drawn 
on legal instruments of the second type as an alternative to the classic instru-
ments of external border control and expulsion.3 As a result, whereas exclusion 
traditionally took place at the territorial borders, nowadays migrants are con-
fronted with complex structures of internal system barriers within the state. 
These bar them from employment and exclude immigrants from social services 
and welfare benefits, so that they are denied full access to the state. These de-
velopments are the focus of this research. 
In the Netherlands, the Linking Act that was enacted in July 1998 is the re-
sult of a quest for alternative, internal mechanisms of migration control.4 It is an 
example of the second type of migration instruments as the Act establishes a 
link between the lawfulness of the stay in the Netherlands and the immigrants' 
right of full access to welfare provisions and social benefits. The Linking Act 
makes immigrants entitlement to secondary or higher education, housing, rent 
subsidy, facilities for handicapped persons, health care and all social security 
Groenendijk & Minderhoud 1992, Minderhoud 1998. 
Sassen 1996b. 
Hollifield 2000, p. 111. 
Act of 26 March 1998, Staatsblad 1998, no. 203. 
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benefits - including national assistance - dependent on their residence status. 
Entitlement to these public services is restricted to immigrants with lawful resi-
dence. Only publicly funded legal assistance, imperative medical care and edu-
cation for children up to the age of 18 years remain accessible to all immigrants 
(including undocumented ones). 
Apart from a change in the instruments of migration control, another de-
velopment in migration policy can be discerned, in which the government dele-
gates its tasks of migration control to other parties. In both the process of policy-
making, as in that of the implementation of migration policy, a shift into three 
directions takes place: upward to intergovernmental forums (Schengen, the Eu-
ropean Union), downwards to local authorities and local public services, and 
outwards to private agents, such as carriers and employers. The Linking Act is 
a clear example of the downward delegation of tasks of migration control.6 The 
Act has amended the Aliens Act as well as 25 other Acts, concerning social 
security, housing, education and health care. Implementation officers and pro-
fessionals working in these areas are responsible for the enforcement of the Act. 
Hence, they have become involved in migration control. 
The exclusion of migrants from access to social services and provisions has 
developed gradually. This study gives an overview of the measures that have 
shaped the exclusion of migrants from social services and provisions in the pe-
riod of 1965 - 2003 in the Netherlands. The Linking Act holds a central position 
in this development as the Act provides for a systematic exclusion of illegal 
immigrants from most public benefits. The Dutch government has presented the 
Linking Act as to mark the end of a trend in which the limitation of the access of 
different categories of immigrants to various public services serves as an in-
strument of migration policy. However, considering developments in Dutch 
migration policy that took place after the enactment of the Linking Act, this Act 
rather seems to have paved the way for the Dutch government to introduce new 
and more restrictive exclusionary measures of internal migration control. Since 
the introduction of the Linking Act in 1998, three other migration measures 
expanded the exclusion to yet other groups of immigrants and to yet other provi-
sions. These measures led to a tightening up of the return policy by withholding 
reception facilities to certain groups of asylum seekers. Thus, exclusion was no 
longer restricted to illegal immigrants. It also encompassed certain groups of 
asylum seekers that stayed in the country lawfully. 
The fact that several categories of immigrants are excluded from social ser-
vices and benefits, including government-organised reception or shelter, has led 
to the creation of a shadow-network of municipalities, private organisations, 
churches and individual citizens that provide these immigrants with alternative 
means of reception. In practice, the formal exclusion of migrants from reception 
Guiraudon & Lahav 2000, Guiraudon 2001. 
Bernini & Engbersen 1999, Engbersen 1999, Van der Leun 2001. 
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at the central level is counterfeited by inclusion at the local (and the private) 
level: another example of shifting state responsibilities down (and out). 
This research examines the justifications of the various measures aimed at 
the exclusion of migrants from public benefits in Dutch migration policy in the 
period 1965-2003 from a theoretical, political and empirical point of view. It 
sheds light on the theoretical justification of these measures and it analyses the 
political arguments used to justify the introduction of the various exclusionary 
measures, as well as the implications of the measures for the implementation 
practice. 
2. Political thinking on the justification of exclusion 
Disparities in wealth and safety form a major cause for migration. Immigrants in 
search of economic and social betterment will keep trying to enter wealthy coun-
tries. The standard of wealth and safety provided by these countries can only be 
maintained and guaranteed as long as just a limited number of people is entitled 
to claim its benefits. Immigration restrictions safeguard this status quo. 
Chapter 2 provides the theoretical framework for this study and discusses 
political thoughts on the justification of the exclusion of migrants from entering 
the state. From a theoretical point of view, two traditional positions on justifica-
tion of selectivity can be distinguished and applied to migration policies: the 
liberal and the communitarian perspective. The liberal view starts from two fic-
tional notions that John Rawls has developed in his famous work A Theory of 
Justice1 in which he aims to conclude on a set of inherent rights that, according 
to all people, everyone is entitled to. The first notion is that of the 'veil of igno-
rance'. Rawls assumes that people that know nothing about their own personal 
situation - that is of the race, class or gender they belong to - would always 
follow their self interest and choose to live in a society that offers equal oppor-
tunities to all people. He explores this assumption by means of the second fic-
tional notion, an imaginary meeting of people that are to decide on principles of 
justice and institutional arrangements. Given that the members of this meeting 
were ignorant of their own situation they would conclude on two main ideas: the 
notion of free movement as a fundamental right and that inequalities in wealth 
are acceptable only insofar as they ultimately benefit those in society that are the 
least well off.8 So, according to Rawls, equality is the default position and devia-
tion from it requires justification.9 
Rawls 1971. 
Rawls 1971, p. 60-65, 136-142, 243-248. 
Dummett2001,p. 24. 
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Rawls developed this theory for the question of justice within a state. Sixteen 
years later, Carens10 elaborated on Rawls' theory by applying it to a universal 
setting. Carens states that members of an imaginary global meeting on justice of 
law would, if they did not know whether they came from a poor or rich country 
etcetera, conclude on the same principles of freedom of movement and the dis-
tribution of wealth. According to Carens, the members would also reach a posi-
tion on the matter of migration. Freedom of movement would be stretched to an 
inherent individual right of free migration. This right would, as all fundamental 
rights, be subject only to the restriction of contradiction with another fundamen-
tal right. In case of immigration leading up to for example the distortion of pub-
lic order, this clash would provide a justification for closing the open borders. 
According to other writers on justice in migration, like Bruce Ackerman 
and Margo Trappenburg, the number of immigrants that can be admitted to a 
country depends on the capacity of institutional arrangements to accommodate 
the influx. ' The moment when institutional arrangements have to reorganise 
themselves in order to deal with the new migrants, indicates a saturation point in 
the absorption of migrants in that society and, consequently, provide a justifica-
tion for exclusion. 
In the communitarian perspective, the liberal theory does not sufficiently 
take into account the factors that contribute to the value and meaning of a soci-
ety as perceived by its inhabitants. Communitarians stress the influence of 
shared values of the community on the ideas of the individual. A person can 
only reach full development in a community, first offered by the family, but in 
later stages of life by the community as a whole. In order to preserve their own 
development, the members of that community therefore have to safeguard its 
very existence. The communitarian theory makes a sharp and consequent dis-
tinction between the members of the community and outsiders. The theory is 
interested only in the preservation of the well being of the community and its 
members. Therefore in the communitarian perspective, immigration policy 
should be dictated by the community ideals. Admittance to the community will 
take place only insofar as the newcomer can identify with these ideals, like for 
instance a mutual cultural or ideological affinity. 
The liberal-communitarian debate results in what legal philosopher Tholen 
calls a 'peculiar duality'.12 In the liberal view, exclusion can be justified but 
only insofar as weighty reasons are at stake. Communitarians are of the opinion 
that exclusion does not need any further justification apart from when a person 
is clearly in need of help, in which a certain form of inclusion is required in 
order to relieve the distress. Both perspectives fail to offer an adequate and satis-
fying answer to migration issues. Thus the discussion ends in competing claims: 
Carens 1987. 
Ackerman 1994, Trappenburg 1998. 
Tholen 1997a, p. 214. 
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the individual right of free migration versus the collective right of self-
determination of states.13 
In Spheres of Justice, political theorist Michael Walzer offers a different 
approach. In his work, Walzer presents both liberal and communitarian views. In 
Spheres ofJustice,™ he states that communities can only exist by way of exclu-
sion on some level. If exclusion does not take place on the level of the state, 
other 'spheres' will take over, i.e. other mechanisms of exclusion within that 
state will be put in motion as people belonging to a community will defend their 
local politics and culture against strangers. If states do not take up this responsi-
bility this would not result in a world without walls but rather in one with 'a 
thousand petty fortresses'.15 Thus, Walzer suggests that it is moral to develop 
policies that preserve a way of life, including migration policies. The members 
of the community define what kind of community they want to have and who 
should be admitted into it.16 The freedom of members to decide on admission 
policy can be restricted only by three special circumstances,17 articulated by 
Tholen as considerations of special ties, need and mutual advantage.18 Further-
more, Walzer indicates that specific institutions or spheres, e.g. health care and 
education, should apply different principles of exclusion.1 Ultimately, the 
community as a whole benefits from inclusion in these spheres (public health, 
criminality).20 
Illegal immigrants show the limitations of states' migration policies. Illegal 
entry is an infraction of migration law. The presence of illegal immigrants is, 
unlike that of migrants that have entered the country legally, not based on the 
consent of the receiving country. This argument, the democratic argument as 
legal scholar Rubio-Marin calls it, seems very powerful and in public opinion 
and scholarly discussion the exclusion of illegal immigrants to labour or to so-
cial rights and benefits and other rights is not much contested.21 States often 
refer to four arguments to justify the exclusion of illegal immigrants, as Tholen 
and Rubio-Marin point out. That is the aforementioned democratic argument 
(illegal immigrants do not abide to democratically constituted migration laws), 
the argument of enforcement (democratic laws should be enforced), the argu-
ment of fairness (illegal immigrants do not contribute to the societies in which 
they live clandestinely) and that of the negative consequences of illegal resi-
13
 Tholen 1997a, p. 215. 
14
 Walzer 1983. 
15
 Walzer 1983, p. 39. 
16
 Walzer 1983, p. 29, 40,61-61. 
17
 Walzer 1983, 34, 40-43 48-49. 
18
 Tholen 2003, Tholen 2005. 
19
 Walzer 1983, p. 86, 89, 203. 
20
 Rubio-Marin 2000, p. 82. Also: Bosniak 2006, p. 63-68. 
21
 Rubio-Marin 2000, p. 82. 
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dence for the host state (e.g. public health and public order). Tholen and Rubio-
Marin, however, argue that all four arguments lose their relevance in the light of 
the practical, tacit attitude of tolerance that states show toward illegal immigra-
tion.22 
Most immigration analysts accept membership norms as expressed by mi-
gration laws as being legitimately restrictive. Walzer's Spheres of Justice is 
much cited in this respect. However, another question that he addresses, but that 
receives far less attention in the immigration literature, is that of the status of 
immigrants that are already residing in the national political community.23 As 
communities by nature depend upon closure, as Walzer says, states have the 
right to enforce boundaries against strangers and the members of the community 
have the right to shape their community. But immigrants that reside within the 
community, that work there and that are subject to local law, should have the 
opportunity to become a member thereof at some point.24 If not, the state would 
act as a tyrant, according to Walzer. To illustrate this he uses the example of the 
status of metics in ancient Athens: resident aliens who were never to become 
citizens. They had no political or welfare rights, they were governed without 
consent and because of their status, they were treated with contempt. Modem 
democratic states have created their own cast-system by not allowing member-
ship to some residing migrants. Political scientist Hammar refers to these immi-
grants as 'denizens'. 5 
There is much debate in political thought on the question to what extent 
immigrants should be able to participate in the community they reside in, be it 
legally or not. This discussion about the realm of citizenship is mainly aimed at 
the inclusion of political rights, but it can be applied to the exclusion of social 
rights, such as the right to social benefits and public services. Fiss elaborates on 
this and speaks of 'social disabilities' that in the last two decades have increas-
ingly been imposed on immigrants, mostly on illegal immigrants, but even on 
those that are lawfully present.26 This development he considers more trouble-
some than the impediments on access to political rights, as the social disabilities 
create socially and economically disadvantaged groups that are forced to live at 
the margins of society. It creates subclasses, 'isolated from the mainstream, 
always at risk, seen in their own eyes and those of the dominant group as infe-
rior'. As such, these exclusionary regulations have a very subordinate effect 
upon immigrants and should therefore be called into question.28 He states: 'ad-
Tholen 1997b, p. 215, Rubio-Marfn 2000, p. 92. 
23
 Bosniak 2006, p. 40-42. 
24
 Walzer 1983, p. 60-61. 
25
 Hammar 1990. 
26
 Fiss 1998. 
27
 Fiss 1998, p. 5. 
28 
Also: Bosniak 2006. 
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mission laws can be enforced by fences at the borders, deportation proceedings 
or criminal sanction, not, I maintain, by imposing social disabilities' and he 
concludes that the fact that illegal immigrants have violated the laws in coming 
here, is irrelevant. Fiss' view reflects Walzer's idea of the tyrannical character of 
states where strangers are the subjects, never the equals, of members, albeit that 
Walzer's concern is with immigrants admitted to residence.29 His view on the 
status of illegal migrants remains unclear, although he seems to take the position 
that legalization should take place when undocumented aliens live and work in a 
stated 
In summary, the approach of political theorists to migration laws is two-
fold. Whereas the validity of laws regulating admission at the territorial borders 
is not much questioned, laws excluding migrants within states from political and 
social laws and from work are the subject of ongoing discussion. In this respect, 
the legal academic Bosniak aptly refers to a hard-on-the-outside, soft-on-the-
inside concept of citizenship. According to her, the separation between the judi-
cial domains of the border and the domain within the national state, the interior 
domain, is unachievable as the two are interconnected. 
This study concentrates on the use of exclusionary measures within the 
state that are to complement the traditional instruments of border control and 
expulsion. It analyses the justifications used at the central level for these internal 
mechanisms of migration control. The empirical part of this study casts light on 
the way the domain of the border is entwined with that of the interior. Walzer 
states that communities, be it at the level of the state or within, are closed by 
nature. By introducing the exclusionary measures as studied here, the Dutch 
government has provided for a system of exclusion that serves the domain of the 
border, but which is imposed on the interior domain that is to implement these 
measures. This study seeks to map the interplay between these two domains. 
What arguments did the central government use to justify the introduction of the 
use of social disabilities as an instrument of migration law? How and on the 
basis of what justifications does the interior, local level react to the exclusion 
imposed? Where do the two domains meet, in that the local level accepts and 
implements the central measures of exclusion, and where, why and in what di-
rection (further exclusion or inclusion) do they diverge? 
3. Justification of exclusion in the Dutch political debate 
Chapters three to five explore the justifications which the Dutch government has 
used in the period 1965-2003 for the exclusion of migrants from access to wel-
Walzer 1983. See: Bosniak 2006, p. 154, note 14. 
See Bosniak 2006, p. 64, note 141, where she refers in this respect to a conversation on 
October 19, 1993 with Michael Walzer in New York. 
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fare provisions. The democratie argument and the argument of enforcement both 
have been applied to justify the Linking Act that defines the group of people 
attributed with the right of full access to welfare provisions by means of the 
criterion of lawful residence. The explanatory memorandum to the first draft 
stated that the Act is aimed at two achievements. The first is to prevent and to 
combat illegal immigration and illegal stay. The second is to prevent illegal 
immigrants from being able to obtain an 'appearance of legality' as this would 
interfere with the possibilities of expulsion of the illegal immigrant. The Act is 
designated to be the centre-piece of the principle of an 'integrated immigration 
policy'. According to the government this principle consists of two elements. 
Firstly, any person that wants to live in the country should obtain the permission 
to do so (democratic argument). Secondly, if this permission is denied and ad­
mission is not being granted, the person should leave the country (argument of 
enforcement). Illegal resident aliens stay in the country without consent, so that 
they should not be accorded a right to public benefits as this would provide them 
the means to continue their unwanted stay. Social services and benefits should 
therefore be granted in accordance with the aims of migration policy. 
Notwithstanding this formal justification, the introduction of the Linking 
Act served a more practical purpose. It had proven to be difficult and expensive 
to expel migrants. By making life in illegality more difficult, the Act was to 
stimulate the 'voluntary' return of illegal migrants and as such it had to com­
plement the shortcomings of the return policies and the practice of forced expul­
sions. 
The implementation of the Linking Act required the co-operation of the 
other departments with the Ministry of Justice. These departments were reluc­
tant to do so as the Act served purposes of migration law only. In chapter three I 
argue that although the first draft of the Act was introduced in 1995, its parlia­
mentary history originates in 1979. In that year the government ordered the first 
departmental study on the legal possibilities to exclude migrants from public 
services and benefits. Between 1979-1990 a total of six of these studies were 
carried out, most of them were initiated by the Ministry of Justice. 
Until the beginning of 1990, the possibilities for exclusion as explored in 
the six policy documents, did not result in concrete legislative measures as the 
Dutch government adhered to its minorities policy, aimed at safeguarding equal 
opportunities and equal treatment of ethnic minorities in Dutch society. Both the 
exclusion of immigrants from public services in itself, as well as the systematic 
control of the residence status of migrants that was inherent to this policy of 
exclusion, could result in discrimination and could threaten the position of legal 
migrants in the Netherlands. Over the years, however, influenced by growing 
numbers of migrants and asylum seekers that wished to enter the country, to­
gether with a downturn of the economy after the oil crisis of 1973, importance 
Kamerstukken II1995/96, 24 233, nr 3, ρ 2 
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was increasingly attributed to a restrictive immigration policy. This led to a 
gradual and negative re-appraisal of the entitlement of immigrants to social ser-
vices and provisions and to the acceptance of withholding these entitlements as 
an instrument of migration policy. 
In 1992, the commission-Zeevalking published its findings of a study cen-
tred on the question of whether cooperation from the departments of state could 
contribute to a restrictive immigration policy. On the basis of the findings of the 
report-Zeevalking, the Ministry of Justice let its interests in a restrictive immi-
gration policy prevail over those of the minorities' policy. The report enabled 
the ministry to, at last, implement the exclusion of immigrants from public bene-
fits in legislation. The Linking Act is the final result thereof. 
In the political debate on the Linking Act, the government has referred 
more than once to the findings of the commission-Zeevalking to justify the in-
troduction of the Act. This reference is incorrect for three reasons. First of all, 
the commission aimed at a less far-reaching form of exclusion. In comparison 
with the proposals of the commission, the Linking Act has realised the exclusion 
of a much larger group of migrants from access to public benefits. The commis-
sion attributed a right to social services, provisions and benefits to legal immi-
grants and to immigrants that could not leave the country for technical reasons 
(e.g. without a laissez-passer) or policy reasons (e.g. health issues). The gov-
ernment tolerated the stay of these immigrants. The Act stretched the definition 
of illegality as the set phrase of 'legal stay' that the commission had used, was 
abandoned and replaced by the introduction of the criterion of 'lawful stay'. The 
Act's definition of lawful stay only sees to migrants that obtain a permanent 
residence status. It does not encompass immigrants whose stay is tolerated by 
the government. The Linking Act does not attribute a right to social provisions 
to these migrants, or to any migrant whose stay is based on less than a perma-
nent residence status. Also, the commission confined exclusion to those provi-
sions that provided a substitute for income (national assistance, unemployment 
benefits). The Linking Act led to the exclusion of migrants from almost all so-
cial services and benefits, not just those that served as a substitute for income. 
The second reason why reference to the findings of the commission is not 
correct is that the commission attributed a different meaning to the exclusion it 
had proposed. According to the commission, the exclusion had to be supple-
mented with intensive methods of expulsion. The commission realised that some 
migrants might well prefer to live in illegality in the Netherlands than to return 
from the country they came from. These immigrants would continue to stay in 
the country illegally, despite the exclusion from public benefits. In the view of 
the commission, this reality would result in an undesirable process of marginali-
sation of illegal migrants. The commission considered expulsion to be a more 
humane option. In view of the commission, exclusion should be complemented 
by expulsion. Eventually, in the line of argument the government has set in with 
the introduction of the Linking Act, exclusion is the alternative to expulsion. 
Furthermore, now that the commission acknowledged that illegality would 
continue to exist and warned against a policy of marginalisation of illegal mi-
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grants, the governmental reference to the report-Zeevalking as a justification for 
the Linking Act cannot be maintained for a third reason. The commission stated 
that illegal immigrants should not obtain access to social services. However, in 
case of an emergency situation, any migrant, regardless of his status, should be 
given help. This could include reception facilities. Before the introduction of the 
Linking Act, the National Assistance Act allowed municipalities to provide 
assistance to illegal immigrants in dire circumstances. However, this possibility 
was struck out by the Act, as the government thought it not to be consistent with 
the principle of an 'integrated immigration policy'. This clearly was not in line 
with the commission's view. 
Political relevance of the Linking Act 
As stated before, according to the government the Linking Act embodies the 
principle of an 'integrated immigration policy', a term introduced to indicate 
that the provision of social services and benefits should take place in coherence 
with migration policy. In the government's view, immigrants that are denied 
access to the state should not have access to social services and welfare benefits 
as this could thwart an effective immigration policy. The government thus at-
tributed an instrumental function to the Act: the limitations to the access to pub-
lic services should push back illegal migration. However, the symbolic dimen-
sion of the Act seemed to outweigh its instrumental function right from the start. 
At the time the Act was introduced in Parliament in 1995, almost all opposition 
parties and even one of the coalition parties disputed the value and the necessity 
of the Act.32 For one reason, various studies had shown that even before the 
Linking Act was introduced, just a very small number of welfare provisions 
were granted unjustly to illegal residents.33 Now that illegal immigrants appar-
ently did not use social services, it was not to be expected that a further denial 
from access to these services would effectively prevent these illegal migrants 
from continuing their stay. The Act can therefore be seen as an example of sym-
bolic legislation, with which the government wished to demonstrate that it took 
a thorough stance on illegal migration. 
The most important relevance of the Linking Act, however, seems to lie in 
its spirit. Before the introduction of the Act, the link between the residence 
status and the access to social services already existed, but exclusion was regu-
lated in a fragmented way. The National Assistance Act, for instance, had al-
ways applied a connection to the immigrant's residence status. Also, procedural 
impediments and, later on, regulatory measures blocked illegal immigrants' 
access to unemployment benefits. The Linking Act introduced legal residency as 
the definite criterion for the entitlement to the social security system as a whole. 
Kamerstukken 111995/96, 24 233, nr. 4, p. 4-7. 
Kamerstukken 111988/89, 21 248, nr. 2, Aalberts & Dijkhoff 1990. Also: Mentink 1987. 
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The revolutionary aspect of the Linking Act was that it provided the means to 
systematically exclude migrants from access to almost all social services and 
public benefits. Furthermore, the Act reflects an acceptance of a differential 
treatment of certain inhabitants in the light of migration purposes. 
The more recent developments in the exclusion of immigrants elaborate on 
this acceptance and demonstrate the growing importance attributed to this link 
as an instrument of migration control. Chapter five demonstrates that the exclu-
sion brought about by these measures can no longer be called 'symbolic' as the 
consequences for the immigrants involved are very drastic. Exclusion is now 
aimed at withholding all reception provisions to certain groups of immigrants, 
including those that are staying in the country lawfully. 
Shortly after the introduction of the Linking Act, two groups of asylum 
seekers were no longer eligible for reception, despite the legality of their stay. 
This has been the case for 'Dublin claimants'34 and for the aliens who have 
submitted a repeat request for asylum and are allowed to await the decision on 
that request in the Netherlands.35 The government tried to discourage these asy-
lum seekers' stay in the Netherlands by withholding reception provisions. These 
measures met with protest at the local level, because as a result, in the period 
2000-2003, municipalities and private organisations were confronted with in-
creasing numbers of asylum seekers who appealed for accommodation. Now 
that both categories of immigrants were legally resident in the country, many 
municipalities decided to provide them with alternative means of support. As 
will be discussed, the local administrators wanted to persuade the government 
this way to take up its responsibility and provide reception to these categories of 
migrants again. Eventually, both measures were recalled. In November 2002, the 
government opened up the access to central reception facilities for Dublin 
claimants again. For rejected asylum seekers, this did not happen until 2006.36 
The government also took on a stricter approach to 'rejected' asylum seek-
ers, i.e. aliens whose request for asylum had been irrevocably denied. In the year 
2000 the government introduced a new and stricter Return policy. In April 2001, 
a new Aliens Act went into force. With these two measures the government 
This term refers to asylum seekers with regard to whom the Minister of Justice has 
submitted or will submit a request for transfer to another state, party to the Dublin II 
Regulation (Council Regulation (EC) No. 343/2003, OJ L50, 25.2.2003, that was pre-
ceded by the Dublin Convention of 18 February 2003 (Trb. 1991, 129), as the asylum 
request has to be submitted in that other country 
These asylum seekers cannot appeal to the Regeling verstrekking asielzoekers en andere 
categorieën asielzoekers 1997 (1997 Regulation of provisions for asylum seekers and 
other categories of aliens). 
Dublin claimants and asylum seekers that submitted a repeat request were excluded 
form central reception facilities from October 12th, 1998 (Stcrt. 1998, nr. 194, p. 7). For 
Dublin claimants these facilities were opened up at November 19th, 2002 (TBV 2002/ 
48, Stcrt. 2002, nr. 223, p. 13). For the group asylum seekers with a repeated request 
this happened on January 1st, 2006 (Kamerstukken //, 2005/06, 19637, nr. 991). 
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concentrated on the use of withholding reception provisions as a tool of migra­
tion control, to invoke the 'voluntary' return of rejected asylum seekers. In many 
cases and for a variety of reasons, rejected asylum seekers did not leave the 
Netherlands.37 Before the year 2000, these aliens kept the right to reception 
provisions as long as they co-operated in the assessment of their identity and 
their nationality, so that the necessary travel documents could be obtained. How­
ever, the stricter Return policy starts from the assumption that asylum seekers 
should take steps to prepare their return even before a decision on their asylum 
request has been made. The asylum seeker himself is held responsible for his 
return. After an irrevocable rejection of the request for admission, the rejected 
alien still has a period of 28 days to return voluntarily. If he has not left after that 
period, all reception provisions come to an end. The question whether the alien 
'co-operates' with his return or not, is no longer relevant then. Only aliens who 
cannot leave 'without blame' are allowed to remain in the reception. This con­
cept 'without blame' is interpreted in a very restricted way and in fact only ap­
plies to stateless persons.38 The central authorities thus use withholding recep­
tion provisions as a means to force these aliens to leave the country. 
Local reactions to central measures of exclusion 
The Linking Act and, later on, the measures aimed at withholding reception 
facilities to several categories of aliens, imposed tasks of migration control 
downward on the local level. Internal systems of exclusion constitute the mod­
em borders that guard the country against entrance to the state. Less and less 
provisions still stand open to illegal immigrants. As the central measures of ex­
clusion expand, the formal local spheres of inclusion should become smaller. 
But do they really? The empirical findings of this study as set out in chapters six 
and seven show how the local level which implement the exclusionary meas­
ures, reacts to their participation in tasks of migration control. Chapter six evalu­
ates the implementation practice of the Linking Act for the period 2000-2003 in 
four semi-large cities and for four domains: health care, education, housing and 
social welfare. A total of 38 professionals and implementation officers were 
interviewed. The empirical results of several other studies and research on the 
implementation of the Linking Act were incorporated in the conclusions of 
chapter six. 
In chapter seven I assess the local reaction to the exclusion of central recep­
tion provisions as introduced by the measures of the new return policy and the 
New Aliens Act. In the municipalities of Nijmegen, Eindhoven, Den Bosch and 
Groningen, 20 interviews were conducted with private organisations that pro­
vide assistance to immigrants excluded from (shelter-)provisions and with repre­
sentatives of these four municipalities. Shortly after the introduction of the Link-
This development also occurs in other European countries. See Bank 2000. 
Kamerstukken Π 1998/99, 26 646, nr. 1, p. 6. 
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ing Act, these four cities were publicly searching for ways to provide alternative 
means of assistance to migrants that no longer received public benefits. 
With regard to the implementation practice of the Linking Act, in general 
the local level followed the rule of exclusion as laid down in the Linking Act, 
with some exceptions. Even when the Act does not dictate exclusion but instead 
allows the possibility to include immigrants, as is the case for imperative medi-
cal care and education to children under the age of 18, the implementation prac-
tice still focussed on exclusion mainly. Just a small number of professionals in 
the field of public health care and education adopted the legal obligation of in-
clusion and in fact rendered their services to illegal immigrants. Doctors and 
teachers that did offer their services tended to do so because of their professional 
ethics and stretched the limits of the Linking Act. Doctors, for example, did not 
put the criterion of imperative medical care into practice, but instead saw to all 
medical complaints. Schools made sure their pupils had entered the next educa-
tion level before they reached their 18* birthday, as this enabled the child to 
finish the course. 
Professionals that did include, assumed that their colleagues who had re-
jected illegal migrants, did so because they were not sure whether they were 
allowed to offer medical care or education. In other situations, these uncertain-
ties about the interpretation of the law seemed to provide reluctant professionals 
with an excuse to direct clients to more 'illegal-friendly' colleagues. Many ille-
gal immigrants found their way to schools and doctors through the help of pri-
vate organisations that acted as intermediaries. These organisations used their 
own network and asked a limited number of schools and health practitioners for 
help. Now that colleagues as well as private organisations kept appointing illegal 
immigrants to the same professionals, these ran the risk of becoming overbur-
dened, particularly because inclusion is not without financial implications. 
Both schools and doctors can make use of special governmental provisions 
to claim the costs made for illegal immigrants. This needs to be done through 
complicated regulations. The interviews demonstrated that at times, by applying 
these regulations, professionals came into conflict with their own ethical stan-
dards. General practitioners, for example, can claim the expenses made for a 
patient without a residence status from a national fund. As a requirement, the 
practitioner has to demonstrate that the person treated in fact does not have a 
residence status. However, many general practitioners that I spoke to, regarded 
this information to be confidential, as such they did not make use of the fund. As 
a result, at the time I conducted the interviews, three to four years after the en-
actment of the Linking Act, many general practitioners provided medical care to 
illegal patients at their own expense. Schools can also get financial compensa-
tion for special needs pupils, but they too often chose not to do so, because of 
the obligation to disclose sensitive information on the residence status of these 
children in the application. For health practitioners and for schools, the problems 
that arose from providing their services to illegal immigrants made it difficult to 
keep realising inclusion. As this will continue to be the case, help can only be 
offered when demands are small. 
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In other cases, however, the local level opened up to include immigrants, even 
when there was no legal claim for this. In the areas of public housing services 
and the provision of social welfare, the Linking Act dictates exclusion. Imple-
mentation officers mainly followed the rule of law so that these two provisions 
were no longer available to illegal immigrants. Bureaucrats working in the area 
of social services and housing, where implementation officers are already more 
accustomed to exclude clients in the course of their daily working procedures, 
tended to take on a stricter approach to the rules of the Linking Act than profes-
sionals, like teachers and doctors that work in a more individual-rights-orien-
tated structure. Compared to the professionals, bureaucrats had less room to 
manoeuvre and bend the rules. However, at times a certain level of inclusion did 
take place here and for two reasons. First, where the regulation of the Act asks 
implementation officers to change their normal methods of working, the rules 
were sometimes being ignored. The same happened when implementation offi-
cers considered the regulations to conflict with the ideology of the normal im-
plementation routine. Social welfare bureaucrats, for example, considered the 
exclusion of illegal immigrants from access to social welfare in emergencies, not 
to be in line with the spirit of the National Assistance Act, as this Act should 
function as a safety net in these situations. 
Both professionals and implementation officers wished to be able to deri-
vate from the rules of the law at times. None of the respondents thought that the 
Linking Act contributed to the aim of curtailing the influx and stay of illegal 
immigrants. Not so much exclusion, but expulsion was considered to be an ef-
fective remedy to illegality. This provided the local level with a justification to 
push aside the rules of the law at times. 
The reaction of the local level to the measures introduced after the Linking 
Act demonstrates the limits of the use of the instrument of exclusion of migrants 
from public benefits and reception in Dutch migration policy. These measures 
have reinforced the regulations - or rather - the aim of the Linking Act in retro-
spect, as exclusion concerns a broader group of immigrants, and not just illegal 
immigrants, from a wider range of services and reception facilities. As Jordan & 
Dtlvell point out, as a result of the more restrictive approach on migration a 
wider group of immigrants who are without a proper status are left without me-
ans of support. These immigrants find themselves in the position of that of ir-
regular migrants, with very limited possibilities to access services and shelter.3 
In practice it turns out that the exclusionary measures fail to reach their 
aim, which is to invoke the voluntary return of immigrants. Many immigrants 
that as a result of the stricter return policy are excluded from governmental care 
continue to stay in the country and tum to private organisations and municipali-
ties for assistance. As stated before, for this category of aliens the Linking Act 
impedes municipalities from providing facilities on the basis of the National 
Jordan & Diivell 2002, p. 154. 
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Assistance Act. The Act does not provide for a safety net for destitute migrants. 
Both the commission-Zeevalking and the highest Dutch administrative court, the 
Raad van State, warned against this void and argued that in emergency cases, 
illegal migrants should be granted provisions. The empirical results of this study 
show that the local level feels the need to compensate this void. Since the intro-
duction of the exclusionary measures, especially those introduced after the Link-
ing Act, many municipalities, which are being confronted with the actual prob-
lems of migrants, have come up with various schemes that enabled them to offer 
some relief in particular situations.40 This relief consisted, among other things, 
of the establishment of a relief fund, of placing empty buildings at the disposal 
of people in need, and of establishing a support and information centre.41 
In the four researched municipalities, local authorities and private organisa-
tions have co-operated in the organisation of alternative schemes to provide 
reception of migrants that fall outside the scope of any form of governmental 
involvement. After the introduction of the Linking Act, the local authorities of 
three municipalities took additional measures to limit the effects of this Act for 
the group of illegal immigrants considered most vulnerable. In one city, for 
example, the local authorities subsidised a private organisation so that a specific 
group of undocumented migrants would continue to receive financial aid after 
their claim to social benefits had expired due to the Linking Act. These immi-
grants were awaiting the judge's decision on the appeal of their rejected asylum 
claim. Even though the Linking Act recognised these immigrants to be lawfully 
resident in the country, they were not entitled to receive social welfare. Here, it 
was felt that the central government had unjustly excluded these immigrants, so 
the local authorities felt entitled to provide for a transitional arrangement. 
The initiatives that emerged in reaction to the Linking Act were expanded 
after the introduction of the measures of the stricter Return policy and the new 
aliens Act. In the four cities researched, the private organisations had initiated 
the setup of the alternative forms of support. The local administration delegated 
the task to realise the local reception facilities to these private organisations. The 
local authorities were only financially involved in the projects and stated the 
conditions for subsidy. This construction enabled the municipal administrators 
to supervise and control the activities undertaken by the private organisations. 
The local authorities wanted to comply as much as possible with the central 
migration policy, also because they did not wish to financially support illegal 
immigrants for an indefinite period of time. 
For the municipalities involved in this research, the decision to provide al-
ternative support to migrants is based on three arguments. The first is of a hu-
manitarian nature. As said, at the local level, the implications of the central mea-
sures of exclusion become clear. Here, meetings with immigrants as well as 
Rusinovic e.a. 2002, SMO 2002, SGBO 2002, LOGO 2005. 
NRC 22 February 2001, Algemeen Dagblad23 October 2000. 
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confrontations with their problems actually take place. The feelings of compas­
sion and commitment to these immigrants that stem from this confrontation, 
make it at a local level hard to keep up the moral distance that is imposed by the 
central level, where the decisions on the exclusion of migrants are being made. 
Locally, moral arguments prevail over regulations aimed at exclusion. 
Providing assistance can also have an instrumental function. The threat that 
homeless illegal immigrants pose to national health, the public order and safety 
is often used as an argument for the decision to locally assist centrally excluded 
migrants. 
Thirdly, by publicly lending aid in 'protest' to the central measures of ex­
clusion, the municipalities try and persuade the government to reverse or change 
certain aspects of its migration policy. All four municipalities stressed this po­
litical goal. Both the Linking Act and the measures that led to a stricter return 
policy encountered resistance at the local level. The local authorities felt bur­
dened with the practical implications of the shortcomings of national migration 
policy, which is mostly one of deterrence. 
The discussion on the provision of alternative assistance is characterised by 
two dilemmas. First, granting any form of reception at a municipal level causes 
tension in the administrative relations between central and local authorities. To a 
certain extent, the Ministry of Justice seems to recognise municipal autonomy in 
this field,42 probably also because this allows the local area to solve pressing 
needs of immigrants, which relieves pressure on the government to take action. 
At the same time a moral appeal to municipalities is made not to thwart the cen­
trally directed aliens' policy.43 Municipalities have to decide whether to show 
civic disobedience to the national law, or to adhere to the rules. Municipalities 
take the position that they are lawfully competent to offer reception to immi­
grants, as they have the autonomy to run their own financial household. 4 Apart 
from that, they justify their actions by arguing that the central government does 
not take up its responsibility of granting reception to migrants that are lawfully 
resident, but that the state nevertheless does not manage to expel these migrants 
effectively. First and foremost, for local authorities the provision of assistance is 
indicated by a political motive. By publicly challenging the consequences of mi­
gration policy, the municipalities try to make the government repair the conse­
quences they are confronted with. However, as indicated above, offering local 
reception facilities might just be counter effective to this political motive, as 
municipalities enable the government to uphold its exclusionary measures by 
solving the consequences thereof locally. 
Kamerstukken Π 2000/01, Annex Handelingen nr. 762. 
Kamerstukken II2000/01, Annex Handelingen nr 959 
See article 124, section 1 Dutch Constitution and article 108 Dutch Municipality Act. 
These articles state that the municipality has the autonomy to run its own financial hou­
sehold and would therefore, according to several municipalities, offer sufficient basis 
for autonomous municipal caretaking. 
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Secondly, municipalities have to balance their actions against the costs involved. 
Neither the central, nor the local level wants to take financial responsibility for 
immigrants that do not have the prospect of being able to support themselves at 
some point. Municipalities therefore fix the number of immigrants they want to 
provide with alternative shelter accommodations. 
According to the central authorities, the severity of the various Dutch mu­
nicipal administrators can make or break the severity of the Dutch return pol­
icy. 5 On the other hand, the local players acknowledge their dependence on the 
national rules. Although the local actions evoke a picture of protest, on closer 
consideration they show much resemblance and partial compliance to the na­
tional rules.46 Paradoxically, as the number of immigrants that need help rise as 
a result of the exclusionary measures, the municipalities have started to adhere 
to internal rules that very much echo the national exclusionary regulations. At 
the central as well as at the local level, there is a growing tendency to provide 
assistance and shelter only to immigrants that still have a chance to obtain a 
residence status and to those that are willing to take concrete measures and re­
turn to their country of origin. Also, alternative means of shelter are often of­
fered only to immigrants that formerly resided within or close to the municipali­
ties. In order to curtail the risk of an ever expanding group of destitute immi­
grants looking for shelter and, hence, that of excessive costs, municipal meas­
ures of inclusion have their limitations too. 
The empirical results of this study show the interaction between the central 
level and the local level of implementation, or to quote Bosniak, the exterior and 
the interior domain. The interior domain mainly follows the line of exclusion 
proclaimed by the exterior domain, but tendencies to a softer approach do exist 
here. At the local level, the concrete problems become visible - deriving from 
the migration measures which excluded abstract categories of immigrants from 
public benefits. The central level has used just one justification for the 'social 
disabilities' it has created for certain groups of (illegal) immigrants in Dutch 
society. It has kept referring to the necessity of an 'integrated migration policy', 
but it has overlooked the consequences thereof for the local level, which has to 
implement the measures. The Act is aimed at curtailing illegal entry and stay in 
the country. In line with Walzer's argument this would be a legitimate aim, as he 
acknowledges a right of closure, in that nations are free to construct boundaries, 
as communities by their nature depend upon closure. Indeed, 'neighborhoods 
can be open only if countries are at least potentially closed', he says. 7 But once 
residing and working here, immigrants are no longer strangers, and to treat them 
4 5
 Pattje 1999 
46 
Some municipalities and organisations only received Dublin claimants and repeat appli­
cants or made an independent decision whether a repeat request for stay in the Nether­
lands was likely or not 
4 7
 Walzer 1983, ρ 38 
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as if they were violates the fundamental moral commitments of democratic 
community life.48 These immigrants would then be subject to domination by the 
state, which would overreach its right of closure and act as a tyrant, as Walzer 
would say. 
The results of the empirical part of this study reveal how the exclusionary 
measures of Dutch migration policy tend to produce social stratification at the 
local level. In the words of Fiss, the measures create a subclass of destitute mi-
grants, as the local level is left without the means to see to the needs of the ex-
cluded migrants. The measures put immigrants in a position that the state would 
normally, to any other person within its territory not allow to happen or that it 
would promptly respond to. As such, these measures have a subordinating ef-
fect, as they force immigrants, some of which are in the country lawfully, to live 
at the margins of society. This is what the commission-Zeevalking had warned 
the government against and this is what makes the local level object to the ex-
clusionary measures that leave immigrants with no resources at all. Here, ex-
cluded immigrants are not an abstract category, but instead they are real people 
with concrete problems, and sometimes they just need help. However, the Link-
ing Act has barred the possibility to do so. At the local level where the Linking 
Act is implemented and also in municipalities which are being confronted with 
destitute migrants without resources, migrants are being included in the provi-
sion of care when their exclusion would run counter to the ethics or the daily 
routine of professionals and bureaucrats, or when the local interests of the mu-
nicipalities prevail over exclusion. The local level, or the interior domain, opens 
up to include immigrants, if the regulations of exclusion imposed upon them by 
the central level or exterior domain, change or distort the social structure of the 
local communities. But local inclusion is limited. The moral breaking point to 
inclusion, as Trappenburg calls it,49 depends on the number of migrants that 
need help (medical care, education, shelter) on the one hand and the possibility 
to compensate the costs involved in providing help on the other. 
Immigrants that are excluded from social services do not have any political 
rights either. Additionally, they are a numerical minority, and especially in the 
case of illegal immigrants, they are always subject to the 'ever-present threat of 
deportation'.50 Their position is fragile: they have no right to vote and they lack 
the power to stand up against the process of marginalisation they are subjected 
to. In the words of Walzer, they are the modem metics of the Ancient Greek. 
These immigrants, some illegal, some lawfully present, are governed without 
consent. Fiss and Bosniak elaborate on the task for the judiciary to guard their 
interests. In line with Walzer's argument, within liberal democracies, no major-
ity group would have the right to put any other group in an outcast position. 
Walzer 1983, p. 62. See also Bosniak, p. 40-42. 
Trappenburg 1998, p. 151-156. 
Walzer 1983, p. 57, Also: Bosniak 1988, p. 986, Bosniak 2006, p. 68-74. 
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Measures that do have a subordinate effect should be evaluated with scrutiny by 
the courts, also because they might have injurious consequences for society as a 
whole.51 In the Netherlands, in several instances the courts have indeed tried to 
repair some of the consequences of the exclusionary migration measures. At the 
same time, the government keeps introducing measures that make life for immi-
grants more difficult, either because the measures actually aim at further exclu-
sion, or because they complicate the possibility of helping these immigrants. 
Exclusion of access to social services as an instrument of migration policy will 
continue to exist and expand. However, these exclusionary measures will also 
continue to run counter to local limits, be it of considerations of a political, an 
instrumental or a humanitarian nature. 
In this respect both Fiss 1998 and Bosniak 2006, p. 65, elaborate on the US Supreme 
Court decision Plyler v. Doe, 457 U.S. 202 (1982), in which the Court in 1986 ruled out 
a Texas law that denied children of illegal immigrants free access to public education. 
The Court warned against the harmful consequences of this law for both the individual 
and for national society, the reason for the latter being that 'we cannot ignore the sig-
nificant social costs bome by our Nation when select groups are denied the means to ab-
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Door de Commissie binnenlands vreemdelingentoezicht (commissie-Zeevalking) 
gehanteerde indeling in categorieën van in Nederland verblijvende vreemdelin-
gen 
Legale vreemdelingen 
Vreemdelingen wier verblijf hier is toegestaan krachtens een der bepalingen van 
de artikelen 8-10 van de Vreemdelingenwet: 
1.1 artikel 8 Vw: vreemdelingen die hier mogen verblijven gedurende de vrije 
termijn (al dan niet op basis van een visum), maximaal 3 maanden (bij-
voorbeeld voor vakantie, zakenbezoek), met in bijzondere gevallen de mo-
gelijkheid van verlenging met maximaal wederom 3 maanden (bijvoor-
beeld voor familiebezoek); 
1.2 artikel 9 Vw: vreemdelingen die hier mogen verblijven voor bepaalde duur 
(houders van een vergunning tot verblijf); 
1.3 artikel 10 Vw: vreemdelingen die hier mogen verblijven voor onbepaalde 
duur (houders van een vergunning tot vestiging, zij die als vluchteling zijn 
toegelaten en houders van een vergunning voor onbepaalde duur). 
Gedoogde vreemdelingen 
Vreemdelingen wier verblijf niet is toegestaan krachtens een der bepalingen van 
de artikelen 8-10 van de Vreemdelingenwet, doch die op grond van andere bepa-
lingen van deze wet dan wel op grond van het beleid alhier (nog) mogen verblij-
ven. Bijvoorbeeld: 
2.1 vreemdelingen aan wie het is toegestaan om de beslissing op een door hem 
gedaan verzoek, herzieningsverzoek of beroep op de Afdeling rechtspraak 
van de Raad van State, hier te mogen afwachten; 
2.2 vreemdelingen ten aanzien van wie de verwijdering met het of op de ge-
zondheidstoestand van henzelf dan wel van een van hun gezinsleden niet 
verantwoord is te achten (artikel 15 Vw); 
2.3 vreemdelingen die de uitslag van een kort geding alhier mogen afwachten; 
2.4 vreemdelingen die weliswaar geen schorsende werking hebben gekregen, 
of zijn uitgeprocedeerd, doch die gelet op de toestand in hun land (nog) niet 
worden verwijderd (zij verblijven hier met instemming van de overheid, 
voorheen sprak men ook wel over 'gedoogden'); 
2.5 vreemdelingen die nog niet kunnen worden verwijderd omdat zij toestem-
ming hebben gekregen de procedure ter verkrijging van een geldig grens-
overschrijdingsdocument hier te lande te mogen afwachten (zij verblijven 
hier eveneens met instemming van de overheid). 
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Illegale vreemdelingen 
Vreemdelingen wier verblijf niet is toegestaan krachtens een der bepalingen van 
de artikelen 8-10 van de Vreemdelingenwet en die ook niet op grond van andere 
bepalingen van deze wet dan wel op grond van het beleid in Nederland mogen 
verblijven. Dit zijn vreemdelingen die niet (meer) met instemming van de over-
heid in Nederland verblijven. Dit kunnen zijn: 
3.1 vreemdelingen die illegaal ons land zijn binnengekomen; 
3.2 vreemdelingen die weliswaar legaal zijn binnengekomen, maar die na de 
vrije termijn illegaal zijn achtergebleven; 
3.3 vreemdelingen die hun vergunning tot verblijf niet hebben verlengd; 
3.4 vreemdelingen wier vergunning tot verblijf, vergunning tot vestiging of 
toelating als vluchteling is ingetrokken; 
3.5 vreemdelingen waarvan het verblijf voor 'onbepaalde duur' is vervallen; 
3.6 vreemdelingen die bij een beschikking van de Minister van Justitie onge-
wenst verklaard zijn (artikel 21 Vw). 
Bron: Bewerking van Bijlage I van het Eindrapport van de commissie binnen-




Basisartikelen van de Koppelingswet onder de oude Vreemdelingenwet en de 
Vreemdelingenwet 2000 
Basis voor de koppeling van het recht op aanspraken op verstrekkingen, voor-
zieningen, uitkeringen, ontheffingen en vergunningen aan het verblijfsrecht van 
de vreemdeling, zoals geïntroduceerd door de Koppelingswet (Stb. 1998, 203). 
Relevante artikelen onder de oude Vreemdelingenwet 
Artikel lb 
Vreemdelingen genieten in Nederland slechts rechtmatig verblijf: 
1. op grond van een besluit tot toelating alsmede op grond van toelating als 
gemeenschapsonderdaan tenzij deze onderdaan verblijf houdt in strijd met 
een beperking op grond van een regeling krachtens het Verdrag tot oprich-
ting van de Europese Gemeenschap; 
2. op grond van een besluit tot voorwaardelijke toelating; 
3. in afwachting van de beslissing op een aanvraag om toelating, voortgezette 
toelating daaronder begrepen, terwijl ingevolge deze wet dan wel op grond 
van een beschikking ingevolge deze wet of op grond van een rechterlijke be-
slissing uitzetting van de aanvrager achterwege dient te blijven totdat op de 
aanvraag is besloten; 
4. binnen de termijn bedoeld in artikel 8, eerste lid, mits voldaan is aan de daar 
omschreven voorwaarden; 
5. indien tegen de uitzetting beletselen bestaan vastgesteld bij beschikking 
ingevolge deze wet. 
Artikel 8a 
1. Behoudens ten aanzien van gemeenschapsonderdanen geschiedt toelating, 
voorwaardelijke toelating daaronder begrepen, slechts door een besluit van 
een bestuursorgaan. 
2. Onze Minister verschaft aan een vreemdeling, bedoeld in artikel lb, aanhef 
en onder 1, 2, 3, 5, een document of schriftelijke verklaring, waaruit het 
rechtmatig verblijf blijkt. Bij de aanvraag van een beschikking legt de 
vreemdeling desgevraagd een kopie van het document of de schriftelijke ver-
De categorie vreemdelingen opgenomen in artikel lb, aanhef en onder 2 Vw (oud) - de 
vreemdelingen in het bezit van een vvtv - is door het vervallen van de vvtv-status niet 
meer zelfstandig terug te vinden in de Vw 2000. De vreemdelingen die voorheen voor 
een vvtv in aanmerking kwamen, krijgen onder de Vw 2000 een verblijfsvergunning 
voor bepaalde tijd asiel. Zij vallen onder de in artikel 8, aanhef en onder c Vw 2000 ge-
noemde categorie. 
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klaring over, dat wordt aangemerkt als een bescheid als bedoeld in artikel 
4:3, tweede lid, van de Algemene wet bestuursrecht. 
3. Onze Minister wijst bij ministeriële regeling de bescheiden, bedoeld in het 
tweede lid, aan en kan modellen vaststellen voor de documenten en de schrif-
telijke verklaring. 
Artikel 8b 
1. Vreemdelingen die niet het in artikel 1b bedoelde rechtmatig verblijf genie-
ten, kunnen geen aanspraak maken op toekenning van verstrekkingen, voor-
zieningen en uitkeringen bij wege van een beschikking van een bestuursor-
gaan. De eerste volzin is van overeenkomstige toepassing op de bij wet of 
algemene maatregel van bestuur aangewezen ontheffingen of vergunningen. 
2. Van het eerste lid, kan worden afgeweken indien de aanspraak betrekking 
heeft op het onderwijs, de verlening van medisch noodzakelijke zorg, de 
voorkoming van inbreuken op de volksgezondheid, of de rechtsbijstand aan 
een vreemdeling. 
3. Toekenning van aanspraken geeft geen recht op verblijf als bedoeld in artikel 
lb. 
Artikel 8c 
1. De aanspraken van vreemdelingen die rechtmatig verblijf houden in de zin 
van artikel lb zijn in overeenstemming met de aard van het verblijf. Tenzij 
bij of krachtens het wettelijk voorschrift waarop de aanspraak is gegrond an-
ders is bepaald, geldt daarbij het bepaalde bedoeld in het tweede lid. 
2. De vreemdelingen, bedoeld in het eerste lid, kunnen aanspraken maken op 
voorzieningen, verstrekkingen en uitkeringen, indien: a. zij rechtmatig ver-
blijf genieten, als bedoeld in artikel lb, aanhef en onder 1; 
b. zij rechtmatig verblijf genieten, als bedoeld in artikel 1 b, aanhef en onder 
2 en 3, en een aanspraak wordt toegekend in de Wet gemeentelijke zorg voor 
houders van een voorwaardelijke vergunning tot verblijf, de Wet centraal or-
gaan opvang asielzoekers, dan wel een andere regeling, waarin aanspraken 
van deze vreemdelingen zijn neergelegd; 
c. zij rechtmatig verblijf genieten, als bedoeld in artikel lb, aanhef en onder 
4 en 5, voor de aanspraken die uitdrukkelijk aan deze vreemdelingen zijn 
toegekend. 
3. Het eerste en tweede lid zijn van overeenkomstige toepassing op de bij wet 
of algemene maatregel van bestuur aangewezen ontheffingen of vergunnin-
gen. 
Relevante artikelen in de Vw 2000 (Stb. 2000, 495) 
Artikel 8 
De vreemdeling heeft in Nederland uitsluitend rechtmatig verblijf: 




b. op grond van een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd als bedoeld in 
artikel 20; 
c. op grond van een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd als bedoeld in arti-
kel 28; 
d. op grond van een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd als bedoeld in 
artikel 33; 
e. als gemeenschapsonderdaan zolang deze onderdaan verblijf houdt op grond 
van een regeling krachtens het Verdrag tot oprichting van de Europese Ge-
meenschap dan wel de Overeenkomst betreffende de Europese Economische 
Ruimte; 
f. in afwachting van de beslissing op een aanvraag tot het verlenen van de ver-
blijfsvergunning, bedoeld in de artikelen 14 en 28, terwijl bij of krachtens 
deze wet dan wel op grond van een rechterlijke beslissing uitzetting van de 
aanvrager achterwege dient te blijven totdat op de aanvraag is beslist; 
g. in afwachting van de beslissing op een aanvraag tot het verlenen van de ver-
blijfsvergunning, bedoeld in de artikelen 20 en 33, of tot het verlengen van 
de geldigheidsduur van de verblijfsvergunning, bedoeld in de artikelen 14 en 
28, of een wijziging ervan, terwijl bij of krachtens deze wet of op grond van 
een rechterlijke beslissing uitzetting van de aanvrager achterwege dient te 
blijven totdat op de aanvraag is beslist; 
h. in afwachting van de beslissing op een bezwaarschrift of een beroepschrift, 
terwijl bij of krachtens deze wet of op grond van een rechterlijke beslissing 
uitzetting van de aanvrager achterwege dient te blijven totdat op het be-
zwaarschrift of het beroepschrift is beslist; 
i. gedurende de vrije termijn, bedoeld in artikel 12, zolang het verblijf van de 
vreemdeling bij of krachtens artikel 12 is toegestaan; 
j . indien tegen de uitzetting beletselen bestaan als bedoeld in artikel 64; 
k. gedurende de periode waarin de vreemdeling door Onze Minister in de gele-
genheid wordt gesteld aangifte te doen van overtreding van artikel 250a van 
het Wetboek van Strafrecht; 
1. indien de vreemdeling verblijfsrecht ontleent aan het Associatiebesluit 1/80 
van de Associatieraad EEG/Turkije. 
Artikel 9 
1. Onze Minister verschaft aan de vreemdeling, die rechtmatig verblijf heeft op 
grond van artikel 8, onder a tot en met h, en j tot en met 1, een document of 
schriftelijke verklaring, waaruit het rechtmatig verblijf blijkt. Onze Minister 
verschaft desgevraagd een dergelijk document of schriftelijke verklaring aan 
de vreemdeling die rechtmatig verblijf heeft op grond van artikel 8, onder i. 
2. Bij de aanvraag van een beschikking anders dan op grond van deze wet 
legt de vreemdeling desgevraagd een kopie van het document of de schrifte-
lijke verklaring over, dat wordt aangemerkt als een bescheid als bedoeld in 
artikel 4:3, tweede lid, van de Algemene wet bestuursrecht. 3. Onze Minister 
wijst bij ministeriële regeling de bescheiden, bedoeld in het eerste lid, aan en 
kan modellen vaststellen voor de documenten en de schriftelijke verklaring. 
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Artikel 10 1. De vreemdeling die geen rechtmatig verblijf heeft, kan geen 
aanspraak maken op toekenning van verstrekkingen, voorzieningen en uitke-
ringen bij wege van een beschikking van een bestuursorgaan. De eerste vol-
zin is van overeenkomstige toepassing op de bij de wet of algemene maatre-
gel van bestuur aangewezen ontheffingen of vergunningen. 
2. Van het eerste lid kan worden afgeweken indien de aanspraak betrekking 
heeft op het onderwijs, de verlening van medisch noodzakelijke zorg, de 
voorkoming van inbreuken op de volksgezondheid, of de rechtsbijstand aan 
de vreemdeling. 
3. De toekenning van aanspraken geeft geen recht op rechtmatig verblijf. 
Artikel 11 
1. De aanspraken van de vreemdeling die rechtmatig verblijf heeft zijn in over-
eenstemming met de aard van het verblijf. Tenzij bij of krachtens het wette-
lijk voorschrift waarop de aanspraak is gegrond anders is bepaald, is daarbij 
het tweede lid van toepassing. 
2. De vreemdeling, bedoeld in het eerste lid, kan aanspraken maken op voor-
zieningen, verstrekkingen en uitkeringen, indien hij: a. rechtmatig verblijf 
heeft, als bedoeld in artikel 8, onder a, tot en met e en 1; b. rechtmatig verblijf 
heeft, als bedoeld in artikel 8, onder f, g, h, en een aanspraak wordt toege-
kend bij of krachtens de Wet Centraal Orgaan opvang asielzoekers, dan wel 
bij of krachtens een ander wettelijk voorschrift, waarin aanspraken van deze 
vreemdelingen zijn neergelegd; c. rechtmatig verblijf heeft, als bedoeld in ar-
tikel 8, onder i tot en met k, voor de aanspraken die uitdrukkelijk aan deze 
vreemdelingen zijn toegekend. 
3. Het eerste en tweede lid zijn van overeenkomstige toepassing op de bij wet 





Vergelijking van oude en nieuwe categorieën rechtmatig verblijvende vreemde-
lingen 
Artikel 8 onder a betreft de vreemdelingen in het bezit van een verblijfsvergun-
ning voor bepaalde tijd regulier. Deze vreemdelingen verbleven onder 
de oude wet rechtmatig op grond van artikel 1 b, sub 1 Vw. 
Artikel 8 onder b betreft de vreemdelingen in het bezit van een verblijfsvergun-
ning voor onbepaalde tijd regulier. Deze vreemdelingen verbleven on-
der de oude wet rechtmatig op grond van artikel 1 b, sub 1 Vw. 
Artikel 8 onder c betreft de vreemdelingen in het bezit van een verblijfsvergun-
ning voor bepaalde tijd asiel. Deze vreemdelingen verbleven onder de 
oude wet rechtmatig op grond van artikel 1 b, sub 1 Vw, dan wel 1 b, 
sub 2 Vw. 
Artikel 8 onder d betreft de vreemdelingen in het bezit van een verblijfsvergun-
ning voor onbepaalde tijd asiel. Deze vreemdelingen verbleven onder 
de oude wet rechtmatig op grond van artikel 1 b, sub 1 Vw. 
Artikel 8 onder e betreft de gemeenschapsonderdanen. Deze vreemdelingen 
verbleven onder de oude wet rechtmatig op grond van artikel 1 b, sub 1 
Vw. 
Artikel 8 onder f betreft de vreemdelingen die in afwachting zijn van de beslis-
sing op een aanvraag tot het verlenen van een verblijfsvergunning 
voor bepaalde tijd regulier of asiel. Deze vreemdelingen verbleven 
onder de oude wet rechtmatig op grond van artikel 1 b, sub 3 Vw. 
Artikel 8 onder g betreft de vreemdelingen die in Nederland mogen verblijven 
in afwachting van de beslissing op een aanvraag tot het verlenen van 
een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd regulier en asiel of tot 
het verlengen van de geldigheidsduur van een verblijfsvergunning 
voor bepaalde tijd regulier of asiel of een wijziging ervan. Deze 
vreemdelingen verbleven onder de oude wet rechtmatig op grond van 
artikel 1b, sub 3 Vw. 
Artikel 8 onder h betreft de vreemdelingen die in Nederland mogen verblijven 
in afwachting van de beslissing op een bezwaarschrift of een beroep-
schrift. Deze vreemdelingen verbleven onder de oude wet rechtmatig 
op grond van artikel 1 b, sub 3 Vw. 
Artikel 8 onder i betreft de vreemdelingen die als toerist gedurende de vrije 
termijn, bedoeld in artikel 12 Vw 2000, in Nederland mogen verblij-
ven. Deze vreemdelingen verbleven onder de oude wet rechtmatig op 
grond van artikel 1b, sub 4 vw. 
Bron: Minderhoud 2001, p. 13-14. 
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Artikel 8 onder j betreft de vreemdelingen die om medische redenen niet kun-
nen worden uitgezet (de oude artikel 25 Vw-gevallen). Deze vreemde-
lingen verbleven onder de oude wet rechtmatig op grond van artikel 
lb,sub5 Vw. 
Artikel 8 onder k betreft de slachtoffers van mensenhandel, gedurende de perio-
de dat ze in staat worden gesteld aangifte te doen. Deze vreemdelin-
gen moesten onder de oude wet geacht worden rechtmatig op grond 
van artikel 1b, sub 5 Vw te verblijven. 
Artikel 8 onder 1 betreft de vreemdelingen die hun verblijf ontlenen aan het 
Besluit 1/80 van de Associatieovereenkomst EEG-Turkije. Deze 
vreemdelingen verbleven onder de oude wet rechtmatig op grond van 






Sociale dienst (5): beleidsmedewerker (3), jurist (1), stafmedewerker landelijke 
organisatie (1) 
Onderwijs (14): basisonderwijs: directeur basisschool (7); middelbaar onder-
wijs: directeur ISK (2); docenten ISK (2): voortgezet onderwijs: directeur 
ROC (1), beleidsmedewerker ROC (1); WO, studentadviseur ( 1 ) 
Gezondheidszorg (15): huisarts (5); apotheker (1); GGD: beheerder platform 
Koppelingsfonds (4), sociaal verpleegkundige (1); ziekenhuis: financiële 
administratie (3), sociaal werker (1). 
Huisvesting (4): woningcorporaties: (4) 
Opvang aan vreemdelingen zonder voorzieningen (20) 
Particuliere organisaties (9) 
Instelling voor dak- en thuislozen (2) 
Gemeente (9): wethouder (3), beleidsmedewerker (2), stafmedewerker (1), soci-
ale dienst (3) 
Deze respondenten sprak ik over zowel de Koppelingswet als over de lokale opvang-
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Behorende bij het proefschrift 'Niet toelaten betekent uitsluiten'' 
van Manon Pluymen 
1) De systematische uitsluiting van vreemdelingen van voorzieningen die 
werd ingevoerd door de Koppelingswet heeft de mythe niet kunnen 
ontkrachten dat vreemdelingen gemakkelijk toegang hebben tot sociale 
uitkeringen, voorzieningen en verstrekkingen. 
2) Legaal verblijf is niet identiek aan rechtmatig verblijf. 
3) De Koppelingswet is ten onrechte door de rijksoverheid gepresenteerd als 
het sluitstuk van het geïntegreerde vreemdelingenbeleid. Die wet heeft 
eerder gewerkt als katalysator voor meer verdergaande vormen van 
uitsluiting van vreemdelingen van overheidsvoorzieningen. 
4) Nu gemeenten die vreemdelingen zonder voorzieningen noodopvang 
bieden, die opvang in feite vaak betalen met rijksgelden, had handhaving 
van artikel 11 ABW de rijksoverheid meer inzicht en invloed gegeven op 
de besteding van deze gelden voor dit doel. 
5) Het politieke doel dat gemeenten zeggen na te streven met het bieden van 
noodopvang, namelijk de rijksoverheid aanzetten tot het nemen van 
verantwoordelijkheid voor vreemdelingen zonder voorzieningen, wordt 
waarschijnlijk eerder bereikt wanneer gemeenten de al verleende 
noodopvang staken. 
6) Als het uitsluiten van vreemdelingen van voorzieningen leidt tot 
marginalisering van die vreemdelingen is daarvoor geen enkele 
rechtvaardiging mogelijk. 
7) De grenzen aan de mogelijkheden tot invoering van maatregelen gericht 
op uitsluiting van vreemdelingen van voorzieningen zijn bereikt, zowel in 
juridisch als in humanitair opzicht. 
8) Voor het schrijven van een proefschrift en een toneelstuk geldt dat het 
krijgen van inspiratie is te organiseren door hard te werken. 
9) Soms is het maar beter datje niet weet waar je aan begint. 


Deze studie stelt de rechtvaardiging en de uitvoeringspraktijk centraal van de systematische uitsluiting 
van vreemdelingen van voorzieningen. In 1998 is de Koppelingswet in werking getreden. Hierdoor kregen 
vreemdelingen die niet rechtmatig in Nederland verblijven geen toegang meer tot sociale voorzieningen, 
uitkeringen en verstrekkingen. Na invoering van de Koppelingswet heeft de rijksoverheid nog een drietal 
maatregelen geïntroduceerd gericht op de uitsluiting van (deels) nieuwe groepen vreemdelingen van 
opvangvoorzieningen. Deze uitsluiting heeft tot doel illegaal verblijf voor vreemdelingen onaantrekkelijk te 
maken. De rijksoverheid wil hiermee reeds aanwezige illegale vreemdelingen stimuleren uit eigen beweging 
te vertrekken. Het uitsluiten van vreemdelingen van voorzieningen is inmiddels een aanvaard onderdeel 
van het vreemdelingenbeleid. Dat is lange tijd anders geweest. Dit boek biedt inzicht in de ontwikkeling die 
ten grondslag heeft gelegen aan deze acceptatie. Het verkent op welke wijze het adagium van het vreemde 
lingenbeleid 'niet toelaten betekent terugkeren' langzaam is verschoven naar dat van 'niet toelaten betekent 
uitsluiten' en hoe politici dit hebben gerechtvaardigd. Dit gebeurt aan de hand van theoretische inzichten 
uit de politieke filosofie over de rechtvaardiging van in- en uitsluiting van migranten aan de landsgrenzen 
en daarbinnen. De uitvoering van de op centraal niveau tot stand gekomen maatregelen is uiteindelijk een 
taak van het lokale niveau. Deze studie biedt inzicht in de reactie van het lokale niveau op deze taak door 
de uitvoeringspraktijk van de Koppelingswet te beschrijven op het gebied van onderwijs, gezondheidszorg, 
bijstandverlening en huisvesting voor vier middelgrote gemeenten. Ook wordt nagegaan hoe die gemeenten 
zijn omgegaan met vreemdelingen zonder voorzieningen. Alle vier de gemeenten hebben besloten nood-
opvang te bieden aan deze vreemdelingen. Hoe zien deze alternatieve, lokale vormen van opvang eruit en 
hoe rechtvaardigen gemeenten dat zij afwijken van het beleid van uitsluiting van de rijksoverheid? De doel-
stellingen van het restrictieve vreemdelingenbeleid blijken zowel in theorie als in praktijk lastig te ver-
enigen met gevoelens van humaniteit en verbondenheid. 
Manon Pluymen voerde dit onderzoek uit aan het Instituut voor Rechtssociologie en het Centrum voor 
Migratierecht aan de Radboud Universiteit Nijmegen. Zij is nu werkzaam als advocaat bij JPR Advocaten. 
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